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POLITYKI PUBLICZNE — ZAGADNIENIA
TEORETYCZNE

Staranna kwerenda niemieckiej literatury fachowej pokazuje, ze nawet
w dwoch bardzo obszernych tomach najnowszego opracowania polityk Unii
Europejskiej' prézno szukaé terminu ,,polityki publiczne”. Przyjmuje si¢ tam
bowiem za oczywiste, ze polityka eo ipso jest dzialalnoscia publiczna. I je-
zeli juz otrzymuje ona jakie$ (jezykowe) uzupehienie, to tylko tego typu jak
polityka spoteczna, ekologiczna, gospodarcza, finansowa etc. Tymczasem
w kregu anglosaskiej literatury fachowej mamy do czynienia ze zjawiskiem
odmiennym: szeroko (jezykowo) zakreslone pojecie zbiorcze public policy
taczy w sobie wieloaspektowa analiz¢ zracjonalizowanych i systemowych
dziatan panstwa i spoteczenstwa wokot problemow publicznych?.

Jezeli zastanowi¢ si¢ dokladniej nad tym z jednej strony semantycz-
nym, z drugiej za$ epistemologicznym fenomenem, to trudno zaprzeczyc,
ze roznica zapatrywan naukowych wynika gléwnie z odmiennych per-
spektyw badawczych. W pierwszym bowiem przypadku na widzeniu po-
lityki publicznej jako par excellence dziatalno$ci panstwa zawazyt sposob
ujmowania zjawisk publicznych poprzez pryzmat nauk prawnych i admi-
nistracyjnych, w drugim natomiast za tak dorozumianym ujgciem stoi na-
uka o polityce.

1. Charakterystyka pojecia polityki publiczne

W anglosaskiej literaturze przedmiotu dominuje podejscie okreslajace po-
lityki publiczne w kategorii procesu; wskazuje si¢ przy tym, iz sa to ob-
szary, w ktorych realizowana jest polityka w sensie rzadzenia, a wigc jako

! Por. Matthias Niedobitek (red.), Europarecht — Politiken der Union, Berlin—Boston 2014,
t. 1(9665s.)it. 11 (1374 s.).
Por. Harold D. Lasswell, A Preview of Policy Sciences, New York 1971, s. 1-3.
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policy®. W definiowaniu pojecia polityk publicznych zwraca bowiem uwa-
ge dwojakie rozumienie polityki — jako policy 1 politics — ktore w jezyku
polskim okre§lamy wspdlnym stowem polityka. Pomijajac szczegdlowy
rozbidr teoretyczny tego zagadnienia, mozna w uproszczeniu stwierdzié,
ze politics oznacza walke o zdobycie wladzy w panstwie. Policy natomiast
da si¢ wylozy¢ jako stosowanie zdobytej wtadzy do osiagania innych ce-
16w, takich jak podnoszenie dobrobytu spoteczenstwa, zaspokajanie jego
potrzeb, wzrost gospodarczy, zabezpieczenie wysokiego poziomu ochrony
srodowiska naturalnego czy tez bezpieczenstwa. Co wazne, przyktadem
takiego dziatania moga by¢ poczynania zaréwno rzadu, jak i administracji.
W tym przypadku wladza w panstwie stanowi $rodek do osiagania celow
innych anizeli samo posiadanie wtadzy. Mozna wobec tego stwierdzic,
iz obszary zainteresowania policy i politics sa zgota odmienne®,

Dyskusje teoretyczna na temat tego, czym jest polityka publiczna,
warto poprzedzi¢ prezentacja kilku podej$¢ wystepujacych w literaturze
przedmiotu. John Dewey stwierdza przykladowo, iz polityka publiczna
odnosi si¢ do spraw dotyczacych spoteczenstwa i jego probleméw. Tym-
czasem wymiar dystrybutywny polityk publicznych uznaje za element
przesadzajacy o definicji przedmiotowego pojgcia Harold D. Laswell, dla
ktoérego jego istotg stanowi rozstrzyganie o tym, kto, co, kiedy i jak otrzy-
muje. Polityke publiczna, w jej klasycznym rozumieniu, konstytuuje za-
tem sekwencja wyodrgbnionych, ale integralnie powiazanych elementow.
Sa nimi°:

1) identyfikacja problemu i szacowanie zasadnosci podjecia interwencji
publicznej na rzecz jego rozwiazania;

2) okreslenie zasad i celow projektowanej polityki publicznej;

3) wskazanie instrumentarium i zasobéw koniecznych do osiagnigcia
ustanowionych celow oraz ocena ich zasadnosci.

3 Por. Eduardo Araral / Scott Fritzen / Michael Howlett, Routledge Handbook of Public Poli-
¢y, New York 2012, s. 3—-17; George M. Guess / Paul G. Farnha, Cases in Public Policy
Analysis, Washington 2011, s. 4-13; Corinne Larrue / Frederic Varone / Michael Hill, Public
Policy Analysis, Bristol 2011, s. 3-39.

Por. Ryszard Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-meto-
dologiczne [w:] Anna Wojciuk (red.), Analiza polityki publicznej. Podejscia teoretyczno-
-metodologiczne, Warszawa 2013, s. 11.

Por. Jarostaw Goérniak / Stanistaw Mazur, Polityki publiczne oparte na dowodach i ich
zastosowanie do rynku pracy [w:] Karol Olejniczak / Zbigniew Sawinski (red.), W kierunku
polityki rynku pracy opartej na dowodach, Warszawa 2011, s. 1-12.
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Rozmiar oraz ztozono$¢ prowadzonych dziatan politycznych przez
poszczegdlne rzady krajowe® badz tez inne podmioty wladzy sprawia-
ja, iz konieczne jest blizsze przyjrzenie si¢ pojgciu polityka publiczna.
Co wigcej, nakazem chwili jest prze§wietlenie tego, w jaki sposob polityka
publiczna jest kreowana, modyfikowana oraz w jaki sposéb dokonuje si¢
oceny jej efektywnos$ci’. Skoro mowa o obszarach, w ktorych jest realizo-
wana interwencja publiczna, to nie sposob traktowac pojgcia polityki pub-
licznej jako dziatan podejmowanych w réznych sferach zainteresowania
wladzy i obywateli. Mamy zatem do czynienia z calym aparatem polityk
publicznych, ktérych podstawowa cecha jest wysoki poziom ztozonosci.

Poziom skomplikowania polityk publicznych wynika z wyzwan, kto-
re przed nimi zostaly postawione. Przy tym ich wieloaspektowos¢ jest
jeszcze wigksza niz chociazby dekade wczesniej®. Jedynie dla przyktadu
mozna wskazaé tak istotne z punktu widzenia spotecznego zjawiska, jak
ubostwo’, bezdomnosé! czy bezrobocie!!'. Panstwa prowadza wigc coraz
to bardziej rozlegle dziatania pod wzgledem tresci i formy w tym zakre-
sie, powodujac jednakze zarazem zwigkszanie obszaru interwencji pan-
stwowej 1 jej specjalizacjg'. Do tego wspomnie¢ wypadnie o rozpraszaniu
wladzy rzadow centralnych na rzecz podmiotéw ponadpanstwowych czy
regionalnych (w tym miejskich)">. Nawet jesli dana polityka publiczna

Por. Leszek Balcerowicz, Wstep [w:] idem (red.), Odkrywajqc wolnos¢. Przeciw zniewoleniu
umystow, Warszawa 2012, s. 10—49.

Efektywno$¢ moze by¢ rozumiana jako faktycznie osiagnigte rezultaty w stosunku do po-
czynionych zatozen. Por. Jan W. Tkaczynski / Marek Swistak / Elzbieta Sztorc, Projekty eu-
ropejskie. Praktyczne aspekty pozyskiwania i rozliczania dotacji unijnych, Warszawa 2011,
s. 334-336; Magdalena Zioto, Ewaluacja projektow rozwojowych w ukitadzie lokalnym i re-
gionalnym [w:] Adam Szewczuk / Magdalena Kogut-Jaworska / Magdalena Zioto, Rozwdj
lokalny i regionalny. Teoria i praktyka, Warszawa 2011, s. 377-382.

8 Por. Dawid S. Landes, Bogactwo i nedza narodow, Warszawa 2005, s. 521-585.

Por. Wiodzimierz Aniol, Jak walczy¢ ze swiatowym ubostwem [w:] Ryszard Szarfenberg /
Cezary Zotedowski / Maria Theiss (red.), Polityka publiczna wobec ubéstwa i wykluczenia
spotecznego, Warszawa 2010, s. 19-32.

Por. Mike Geddes / John Benington, Local Partnerships and Social Exclusion in the Euro-
pean Union: New Forms of Local Social Governance?, London 2011, s. 1-9.

Zob. Jolanta M. Szaban, Rynek pracy w Polsce i w Unii Europejskiej, Warszawa 2013,
s. 34-36.

12 Por. Peter Woll, Public Policy, London 1981, s. 33.

Wyjasnienia tego stanu rzeczy mozna si¢ doszukiwa¢ w koncepcji geografii politycznej
wskazujacej na dwa elementy. Pierwszym jest zwigkszajacy si¢ udzial koncernéw mig-
dzynarodowych w ksztattowaniu rzeczywistosci gospodarczej. Drugim za§ — powstawanie
i rozwoj form wspolpracy migdzynarodowych o charakterze gospodarczym (np. WTO,
ASEAN, NAFTA, UE). Powstanie nowych instytucji oznacza przesunigcie wiadzy (czyli
przeskalowanie) i konieczno$¢ redefinicji pozycji wtadz panstwowych. Zob. Marta Lackow-
ska, Nowe interpretacje teoretyczne polityki wielkomiejskiej, ,,Studia Regionalne i Lokalne”
2(40) (2010), s. 34; Pawet Swianiewicz / Joanna Krukowska / Paulina Nowicka, Zaniedbane
dzielnice w polityce wielkich miast, Warszawa 2011, s. 19-20.
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jest stosunkowo mato skomplikowana, to rosnace oczekiwania obywa-
teli w zakresie obywatelskiego uczestnictwa, odpowiedzialnos$ci wladzy
za podejmowane decyzje czynia przedsigwzigcie bardziej skomplikowa-
nym niz prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w sektorze prywatnym.
Wszystko to sprawia, iz uwaga badaczy skupia si¢ w sposdb naturalny
na wielopodmiotowym wspoirzadzeniu.

Koncentracja na tak okreslonym wspoirzadzeniu kieruje nasza uwa-
g¢ na gtowne pojgcie polityk publicznych, jakim jest dzialanie. Chodzi
o podejmowanie konkretnych czynno$ci majacych na celu osiagnigcie
zaplanowanego stanu w przyszlosci. Dziatania te odnosza si¢ zazwyczaj
do projektowania i realizacji programow publicznych'®. Polityki pub-
liczne traktowa¢ mozna wigc jako dziatania wtadz publicznych majace
na celu rozwiazywanie problemow istotnych dla pojedynczych obywateli
1 spoleczenstwa jako cato$ci. Przedmiotem zainteresowania nie sg li tylko
dziatania, ale takze zaniechania podmiotéw i aktorow, ktorych wlaczamy
w zakres pojecia rzadu'’. W opisaniu zaleznosci zachodzacych pomiedzy
dziataniami sktadajacymi si¢ na proces realizacji polityki publicznej nie-
zwykle pomocny jest model stadialny.

Schemat 1. Model stadialny. Rozwiazywanie probleméw a proces polityki

publicznej
Etapy rozwiazywania praktycznych Etapy ksztattowania polityki
probleméw publicznej
L 2

diagnoza ustalenie agendy
3 3
propozycje rozwiazan formutowanie polityki
3 L ]
wybor rozwigzania podejmowanie decyzji
! . 3
wdrazanie rozwigzania implementacja polityki
L 2 I ]
monitoring wynikéw ewaluacja polityki

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ryszard Szarfenberg, Miejsce polityki spolecznej
w polityce publicznej, Warszawa 2013, s. 12.

Mimo ze nie jest to regula, programy maja najczgsciej charakter sektorowy, np. ochrona
zdrowia, rozwdj regionalny, rynek pracy. Por. Marcin Zawicki, Nowe zarzqdzanie publiczne,
Warszawa 2011, s. 32.

Por. Ryszard Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej, op.cit., s. 14.
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Przedstawiony model ma tg zaletg, iz pozwala na wydzielenie i upo-
rzadkowanie przedmiotu badan nad politykami publicznymi ujmowanymi
jako proces. Rozdzielenie procesu rozwiazywania problemow od procesu
kreowania polityki publicznej pozwala na bardziej krytyczne potrakto-
wanie zwiazkow migdzy nimi oraz kazdego z tych elementéw z osobna.
Stad Guy Peters proponuje bardziej skondensowane podejscie, wskazujac,
ze polityka publiczna jest sumg dzialan rzadu bez wzgledu na to, czy sa
to dziatania bezposrednie, czy posrednie (np. przy pomocy agencji), jesli
tylko dziatania te maja wplyw na zycie obywateli. Tak rozumiana polityka
publiczna ma znaczenie dla obywateli w trzech wymiarach!®:

e politycznych wyboréw: sa to decyzje podejmowane przez politykow
lub tez urzednikow panstwowych, badz podmioty, ktore maja upraw-
nienia wladcze w stosunku do obywateli;

e politycznych dzialan: objawiaja si¢ one jako konkretne czynnosci,
srodki prawodawcze, wdrazanie programéw, wydawanie Srodkow
finansowych;

e politycznego oddziatywania: rezultaty danej polityki w oddziatywaniu
na obywateli.

Bez watpienia tak zarysowane podejscie ma na celu uporzadkowanie
refleksji na temat ksztatltowania polityk publicznych i krytycznej analizy
jej skutkéw. Na kazdym bowiem poziomie zasadne jest postawienie py-
tania o efektywno$¢ poszczegdlnych kategorii analitycznych. Tymczasem
realizacja polityk publicznych jest zadaniem niestychanie trudnym, co wy-
nika ze zlozonosci probleméw oraz — o czym byla juz tutaj mowa — roz-
szerzania oddzialywania panstwa na coraz to nowe obszary. Uprawnione
jest zatem pytanie o to, jak przy zlozonoS$ci systemu spotecznego i poli-
tycznego mozna kreowaé polityki publiczne? I wreszcie, jaka jest natura
procesow kreowania polityk publicznych: linearna czy tez nielinearna?

W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze nalezy uwzgledniaé rozne
elementy systemu spotecznego i ich nieprzewidywalno$¢ z uwagi na dy-
namike¢ wzajemnego oddzialywania jego elementéw sktadowych. Robert
Geyer i Samir Rihani zwracaja uwage na nast¢pujace elementy, ktore nale-
zy uwzgledni¢ w polityce publicznej!”:

16

Por. Guy Peters, American Public Policy: Promise and Performance, Londyn 2012, s. 4-5.
17" Por. Robert Geyer / Samir Rihani, Complexity and Public Policy. A New Approach to 21st
Century Politics, Policy and Society, New York 2010, s. 19.
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e czgSciowy porzadek: zjawiska moga odzwierciedla¢ zardwno wzorce
tadu, jak i chaosu;

e redukcjonizm i holizm: istnieja zjawiska, ktore daja si¢ zredukowaé
do swoich komponentdw, ale inne nie posiadaja takiej cechy;

o przewidywalno$¢ i niepewnos$¢: zjawiska moga by¢ tylko czescio-
wo modelowane, przewidywalne i kontrolowalne, nalezy przy tym
uwzglednia¢ element niepewnosci;

e prawdopodobienstwo: istnieja ogolne granice dla wigkszosci zjawisk,
ale w ramach tych granic szczegdtowe rezultaty s niepewne;

e wylanianie si¢: zjawiska ukazuja elementy adaptacji i wylaniania sig¢
w stale nowym ksztalcie.

Podejécie zaproponowane przez Geyera i Rihaniego ma wymiar
kompleksowy. Nie bytoby w nim nic odkrywczego, gdyby nie fakt,
iz praktyka dziatan publicznych wskazuje na fragmentarycznos$¢ niekto-
rych polityk publicznych'®. Cho¢ ze wzglgdu na podejscie catosciowe
zastuguje ono na nasza szczeg6dlna uwage, to nadal jednak nie umozliwia
skonstruowania instrumentéw analitycznych polityk publicznych. Stano-
wisko oscylujace wokot elementow skrajnych pozwala na uwzglednienie
nie kilku, ale catej palety zmiennych oddziatujacych na ksztatt, zakres
i rezultaty polityk publicznych. Ostatecznie da si¢ zatem powiedzie¢,
ze problem polega na tym, ze nie wszystkie z tych elementéw poddaja
si¢ krytycznej analizie.

2. Racjonalne i interpretatywne przestanki polityk
publicznych

Z punktu widzenia naukowego polityka publiczna rozumiana jako inter-
wencja w bieg spraw zaklada, ze jesli w okreslonych warunkach podjgte
zostang takie, a nie inne dziatania, to mozna si¢ spodziewac zaplanowa-
nego rezultatu. Kazdorazowo nalezy przy tym bra¢ pod uwage okreslone
ryzyko niepowodzenia. I tak w ujeciu racjonalistycznym!® polityka pub-
liczna jest sprowadzana do wyboru jednego ze sposoboéw dziatania, przy-
ktadowo w postaci zmiany prawa czy tez reorganizacji funkcjonowania

18 Por. Peter Woll, Public Policy, op.cit., s. 15.
19 Por. Andrew Heywood, Politologia, Warszawa 2009, s. 495.
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danej instytucji. W perspektywie interpretatywnej z kolei polityka publicz-
na moze by¢ traktowana jako tekst, ktory podlega ré6znym interpretacjom
podmiotéw dziatajacych i spierajacych si¢ na okreslonym polu tematycz-
nym polityki®. Spos6b ksztaltowania dziatan i instytucji wynika z analizy
przekonania i idei, a ich zrozumienie pozostaje istotne dla realizacji poli-
tyk publicznych?!.

Ksztattowanie si¢ refleksji nad politykami publicznymi opierato sig
w poczatkowym okresie na zasadach racjonalizmu, czyli z mozliwie naj-
glebszym roztozeniem problemu na elementy sktadowe. Wszystko dla-
tego, ze dopiero po doktadanej analizie czg$ci sktadowych mozna bylo
opracowa¢ rozwigzanie problemu. Uznawano réwnoczesnie, iz dynami-
ka probleméw ma charakter linearny. Stad specyfike problemow da sig
sprowadzi¢ do tancuchow przyczynowo-skutkowych. Co wigcej, zwiazek
miedzy przyczynami a skutkami ma charakter proporcjonalny. W pew-
nym uproszczeniu mozna zatem zatozy¢ nastepujaca zaleznos¢: dzia-
fanie 4 o intensywnoS$ci x przyniesie skutek B o intensywnos$ci x. Takie
stanowisko prezentowal prekursor nauki o politykach publicznych Ha-
rold Lasswell??. Zaktadat on, ze przebieg poszczegélnych polityk mozna
przedstawi¢ za pomoca faz, poczynajac od zdefiniowania problemu, przez
konstruowanie rozwiazan, nastgpnie analizg, a na osiagnigciu zaktadanych
rezultatow konczac. Wazna przy tym rolg przypisal wlasnie podejsciu
analitycznemu.

Perspektywa Lasswella jest interesujaca, gdyz pozwala na uchwyce-
nie polityk publicznych jako pewnej struktury, w ktdrej realizowane dzia-
fania nie sa przypadkowe czy automatyczne, ale podlegaja wczesniejsze-
mu zaplanowaniu. Z podejécia Lasswella wywnioskowa¢ mozna takze,
iz polityki publiczne przechodza poszczegodlne etapy — fazg projektowania
oraz faz¢ implementacji. Co wazne, pierwszy etap determinuje wystapie-
nie drugiego. Nie da si¢ zatem ukry¢, ze analizowanie polityk publicznych
w sposob uporzadkowany daje nastgpnie mozliwo$¢ podejscia metodycz-
nego w trakcie analizy poszczegdlnych etapow.

Por. Ryszard Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej, op.cit., s. 20-22.

Por. Mark Bevir / Roderick Arthur William Rhodes, Teoria interpretacjonistyczna
[w:] David Marsh / Gerry Stoker (red.), Teorie i metody w naukach politycznych, Krakow
2006, s. 130-135.

Por. Harold D. Lasswell, 4 Preview of Policy Sciences, op. cit., s. 59.
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Schemat 2. Model stadialny od projektowania do implementacji: fazy procesu po-
lityki publicznej

Ustalenle

Dziatanie
Rozwijanie

Rozumienie Projektowanie PrOJektowame Szkolenie Implementacja Monitoring
systemu |
polityki i ewaluacja

roblem =mu
p & polityki |nstrumentow wdrazania personelu
Monitoring, / \ /
ewaluacja, 4« Uczenie sie

i doskonalenie

doskonalenie

Zrodto: Ryszard Szarfenberg, Miejsce polityki spotecznej w polityce publicznej, op.cit., s. 13.

Przedstawienie polityki publicznej w ujgciu modelu stadialnego po-
zwala na uporzadkowanie pola badawczego oraz dokonanie redukcji zto-
zonosci danej polityki. Co wigcej, daje mozliwo$¢ uchwycenia zlozonosci
pojeé stojacych za poszczegdlnymi fazami w obrebie kategorii analitycz-
nych, a zjawiska w ramach tego modelu maja charakter sekwencyjny.
Projektowanie polityki sktada si¢ z diagnozy, ktora okreslana jest mianem
rozumienia problemu, a nastgpnie przechodzi si¢ do etapu ustalania ce-
16w, co umozliwia projektowanie instrumentéw. Poniewaz samo zaprojek-
towanie instrumentow polityki to nie wszystko, niezbedne jest naturalnie
wdrozenie calej polityki. To za$ jest mozliwe dzigki dziataniom podejmo-
wanym przez wykwalifikowane osoby (personel).

Personel musi wykonywa¢ odpowiednio zaplanowane dziatania, dla-
tego konieczne jest przeprowadzenie szkolen. Aby dziatania byly skutecz-
ne, zwlaszcza w przypadku polityki publicznej o ztozonym charakterze,
niezbedny jest staly monitoring oraz prowadzenie ewaluacji®, w zalez-
no$ci od potrzeb. Naturalne jest to, iz dziatania w ramach tak okreslonej
polityki musza ulega¢ modyfikacjom, a z popetnianych btedow musza by¢
wyciagane wnioski. Takze dlatego, aby moglo zaistnie¢ — w ramach przed-
stawionego schematu — wyciaganie wnioskow okreslane jako uczenie sig.
Wyniki procesu uczenia si¢ w postaci wnioskéw stanowia z kolei pod-
stawe do przeprowadzenia ewaluacji polityki w sensie zaprojektowanych

W niniejszym rozdziale ewaluacja jest rozumiana jako zestaw metod i dziatan zorientowany
na krytyczna refleksj¢ nad wartosScia 1 jako$cia interwencji publicznych. Por. Karol
Olejniczak, Wprowadzenie do zagadnien ewaluacji [w:] Karol Olejniczak / Marek Kozak /
Bartosz Ledzion (red.), Teoria i praktyka ewaluacji interwencji publicznych, Warszawa
2008, s. 18-20.
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dziatan i instrumentow. Po zakonczeniu tej fazy na nowo rozpoczynaja si¢
kolejne fazy.

Istotng cecha podejscia do polityk publicznych opartych na modelu
stadialnym jest sekwencyjno$é. Pozwala ona na konstruowanie i konkre-
tyzacjg¢ przedmiotu badan we wzajemnych zwiazkach w kontekscie danej
polityki publicznej. Uzyteczno$¢ ujgcia polityki publicznej jako faz na-
stepujacych po sobie umozliwia identyfikacje kazdego elementu osobno,
okres$lanie roli i znaczenia wzajemnych zwiazkow migdzy poszczegdlny-
mi elementami. Umozliwia tez oceng wptywu otoczenia na dana polityke
publiczna, czyli (w ujeciu faz) jej poszczegdlnych elementow?.

Analitycznie interesujacy jest przy tym fakt, ze za pomoca faz moz-
na rozpatrywa¢ niemal kazda polityke publiczna. Powtarzalno$é, chrono-
logicznos$¢, samoreplikowalnos¢ faz utatwiaja identyfikacje podobnych
etapow dla wielu polityk prowadzonych w réznych perspektywach czaso-
wych. Takie podejscie wydaje si¢ catkowicie zasadne wtedy, gdy méwimy
o unijnych politykach. Nie oznacza to, iz podejscie oparte na fazach nie
poddaje si¢ krytyce, o czym bedzie mowa jeszcze w dalszej czg$ci rozdzia-
hu. W tym miejscu wypada zwrdcic jedynie uwage, ze zwolennicy zupelnie
odmiennego podejscia, holistycznego, w swoich dociekaniach na temat
polityk publicznych réwniez odwoluja si¢ do koncepcji faz, takich jak
ustanawianie agendy publicznej czy formutowanie polityki.

Stadialny model rozwoju polityk publicznych jest uzyteczny tak-
ze dlatego, ze za jego pomoca mozna eksplorowaé skutecznosci polityk
publicznych opartych na dowodach?. Chodzi naturalnie o ksztaltowanie
polityk publicznych na podstawie dowodow naukowych. Obecne zarow-
no w anglosaskiej literaturze przedmiotu, jak i w praktyce politycznej po-
dejscie do polityki opartej na dowodach, traktuje polityke jako proces?.
Proponowane nastawienie w zupetnos$ci odzwierciedla podejscie majace
zastosowanie w ramach linearnego rozumienia polityk publicznych.

Por. Ryszard Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej, op.cit., s. 15.

Opieranie decyzji w zakresie ksztattowania i realizacji polityk publicznych na dowodach
wywodzi si¢ z nauk medycznych, w ktorych starano sig zastosowac koniunkcj¢ migdzy ba-
daniami a praktyka medyczna. Zabieg ten okre§lono mianem medycyny opartej na dowo-
dach. Na temat definiowania oraz probleméw medycyny opartej na dowodach patrz: Rachel
Dunifon / Michael Duttweiler / Karl Pillemer / Donald Tobias / William M.K. Trochim,
Evidence-Based Extension, ,Journal of Extension” 42 (2004) April, s. 3-5; Ross Upshur,
If not evidence, then what? Or does medicine really need a base?, ,,JJournal of Evaluation
in Clinical Practice” 8 (2002), s. 113—118; Véronique Lapaige, Evidence-based decision-
making within the context of globalization: A “Why—-What-How” for leaders and managers
of health care organizations, ,,Risk Management and Health Care Policy” 2 (2009), s. 35-45.
Por. Professional Policy Making for the Twenty First Century, Report by Strategic Policy
Making Team Cabinet Office, Londyn 1999, s. 4-14.
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Latwo stwierdzi¢, iz polityki publiczne powinny si¢ opiera¢ na do-
wodach naukowych. Trudniej przeprowadzi¢ ten postulat w formie prak-
tycznego zastosowania. Nic bowiem z ogladu polskiej i europejskiej rze-
czywistos$ci politycznej tak mocno nie domaga si¢ realizacji. W Europie
Zachodniej, a zwlaszcza w Wielkiej Brytanii, takie podej$cie traktowane
jest jako swoistego rodzaju dyskurs. Podejscie oparte na dowodach stano-
wi zestaw metod skupiajacych si¢ na samym procesie politycznym, ktory
powinien charakteryzowaé sig¢ racjonalnos$cia i systematycznym pode;j-
sciem do jego programowania na podstawie sprawdzonych informacji®’.

Jesli zalozymy, Ze polityki publiczne opierajq si¢ na przestankach
natury racjonalnej, to pozwalaja one decydentom podejmowac okreslone
dziatania oparte na najlepszych dost¢gpnych dowodach naukowych dostar-
czanych przez badania eksperymentalne i obserwacj¢. Podstawa takich
dowodow jest informacja, ktora jest pozyskiwana zgodnie z rygorami
naukowymi i empiryczng weryfikacja hipotez. Dowody sa tym bardziej
obiektywne, im czgSciej informacje stanowiace ich podstawe pochodza
z r6znych zrodet. Dla przyktadu mozna wymieni¢ nastgpujace pochodze-
nie informacji:

e cksperci;

e krajowe i migdzynarodowe badania;
e  statystyki;

e opinie interesariuszy;

e konsultacje;

e cwaluacje polityk juz realizowanych.

Tymczasem polityki publiczne sa ksztalttowane przez wzgledy natury
politycznej®, co przektada si¢ na rzeczywistos¢ w taki sposob, iz pozo-
staja czgsto ograniczone zakresem zawieranych kompromiséw i mozli-
woscia ich wdrozenia. Pierwszy element wynika z oceny wiasnych zaso-
bow w stosunku do grup interesow, drugi migdzy innymi z mozliwo$ci

27 Por. Sophie Sutcliffe / Julius Court, Evidence-Based Policymaking: What is it? How does it
work? What relevance for developing countries?, Londyn 2005, s. iii.

2 Por. Jarostaw Gorniak / Stanistaw Mazur, Polityki publiczne oparte na dowodach i ich
zastosowanie do rynku pracy, op.cit., s. 13.

2 Por. Andrzej Zybata, Polityki publiczne. Doswiadczenia w tworzeniu i wykonywaniu pro-
gramow publicznych w Polsce i w innych krajach. Jak dziata panstwo, gdy zamierza / chce /
musi rozwiqzac zbiorowe problemy swoich obywateli, Warszawa 2012, s. 356.
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organizacyjnych i finansowych badz kultury administracyjnej®. Polityka
publiczna nie stanowi jednakze tutaj rodzaju inzynierii spoteczne;j, ktorej
wystarczy jedynie rozpoznanie zaleznosci i zaplanowanie jej bezproble-
mowego funkcjonowania. Zakres stosowania podejécia do polityk opar-
tych na dowodach kresla granice poznawcze cztowieka®!.

Schemat 3. Rodzaje dowodow naukowych

znaczenie

' N

1.

subiektywne, osobiste, 2
opowiadane spofeczne, historyczne

A
v

3. 4,
ilosciowe, osobiste ilosciowe, ogdlne

pomiar

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Ross Upshur et al. za: Ryszard Szarfenberg, Nauki
o i dla polityki publicznej: podejscia teoretyczno-metodologiczne, op.cit., s. 17-18.

Punkt cigzkosci w dyskusji nad polityka oparta na dowodach ogni-
skuje si¢ wokot tego, jakiego rodzaju dowody naukowe sg akceptowalne?”
oraz wiarygodne®. Ross Upshur wskazuje, iz dowody mozna skategoryzo-
waé za pomoca dwoch osi. Pierwsza to o$: jednostkowe — ogolne, druga

Zob. Fergus Carr, Public policy and administration in Europe [w:] Fergus Carr / Andrew
Massey (red.), Public Policy and the New European Agendas, Massachusetts 20006, s. 11-14.
Por. Jarostaw Gorniak / Stanistaw Mazur, Polityki publiczne oparte na dowodach i ich zasto-
sowanie do rynku pracy, op.cit., s. 14.

Por. Mark Dobrowa / Vivek Goelb / Ross Upshur, Evidence-based health policy: context
and utilization, ,,Social Science & Medicine” 58 (2004), s. 208-215.

3 Por. Stewart Donaldson, In Search of the Blueprint for an Evidence-Based Global Society
[w:] Stewart Donaldson / Christina Christie / Melvin M. Mark (red.), What Counts as Cre-
dible Evidence in Applied Research and Evaluation Practice?, Thousand Oaks 2009,
s. 2-47.
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natomiast to: pomiar — znaczenie. Jezeli zatem przyjrzec sig tak zarysowa-
nym mozliwym podej$ciom do badania polityki publicznej, to wyjasnia-
jac je, mozna rozstrzygnaé o zakresie ich efektywnosci. I to poczynajac
od postugiwania si¢ poglebionym wywiadem, poprzez analiz¢ historycz-
na, a na analizach ilo$ciowo-psychologicznych do badan ilosciowych dla
calych spoteczenstw czy zbiorowosci konczac*.

Koncepcja linearna polityk publicznych bywa czgsto krytykowana
ze wzgledu na swdj mechanistyczny charakter, powtarzalnos¢, ktore tacz-
nie sprawiajg wrazenie jednorodno$ci. Zarzut ten nie uwzglednia jednak
specyfiki realizacji polityk publicznych. Zwlaszcza jesli wzia¢ pod uwagg,
ze do tego dodaje si¢ takze zbyt duze przywiazanie koncepcji faz polityk
publicznych do formy kosztem tresci zagadnien determinujacych ksztatt
polityki®,

Niemniej jest naszym obowiazkiem wskazaé, ze krytycznie na temat
podejscia linearnego wypowiadaja si¢ John Hudson i1 Stuart Lowe. Zwra-
caja oni uwagg, iz proces tworzenia polityk wokot waznych problemow
publicznych nie moze by¢ postrzegany w kategoriach linearnych. Auto-
rzy ci twierdza, ze o zlozonoéci polityk przesadza wielo$¢ struktur insty-
tucjonalnych wykorzystywanych w realizacji dziatan publicznych oraz
réznorodnos¢ sit politycznych z nig zwiazanych. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze migdzy tymi podmiotami wystepuje zjawisko wspotzaleznosci oraz
efekt zwrotno$ci. Efekty osiagane w politykach sa wynikiem interakcji
migdzy ich aktorami i wszelkimi sktadowymi. Dynamika interakcji jest
bardzo trudna do przewidzenia. Powoduje to coraz czgstsze zjawisko wy-
stepowania niezamierzonych konsekwencji w dziataniach publicznych®.

Krytyka linearnego podejscia w badaniu polityk publicznych zasadza
si¢ takze na kwestionowaniu stosunkowo prostego zatozenia, ze okre§lone
dziatanie wywoluje skutek proporcjonalny do tego dziatania. Krytycy po-
dejscia linearnego zwracaja uwagg, ze taka zalezno$¢ w stosunku 1:1 nie
wystepuje. Powstaje zatem pytanie: dlaczego tak si¢ dzieje? Odpowiedz
jest jasna: polityki publiczne jako systemy nielinearne zawieraja w sobie
zjawiska nieprzewidywalne, czgsto nieproporcjonalne do wyjsciowego
wktadu. Nieprzewidywalnosc¢ bierze si¢ w gtownej mierze z dynamiki in-
terakcji migdzy komponentami problemow, na ktére odpowiedz stanowia

3 Por. Ryszard Szarfenberg, Nauki o i dla polityki publicznej, op.cit., s. 17-18.

3 Por. Robert Chrabaszcz / Marcin Zawicki, Nauki o polityce publicznej [w:] Marcin Zawicki
(red.), Wprowadzenie do nauki o polityce publicznej, Warszawa 2014, s. 29.

3% Por. Andrzej Zybata, Problem ztozonosci w politykach publicznych, ,,Zoon Politikon”
(rocznik naukowy) 4 (2013), s. 17.
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polityki publiczne. W alternatywnym podej$ciu nielinearnym mozna jedy-
nie okresla¢ zaleznosci, prawdopodobienstwo pojawienia si¢ okreslonych
zjawisk z uwagi na wystapienie wezesniej innych zjawisk. Przesadzajace
o nieprzewidywalnych zmianach jest osiagnigcie pewnego punktu kry-
tycznego, ktory decyduje o mozliwej zmianie®’.

Nielinearno$¢ w politykach publicznych jest skutkiem istnienia wspot-
zaleznosci migdzy aktorami dziatan. Aktorzy ci moga mieé zréznicowane
potencjaty w réznych obszarach ztoZzonego systemu, w ktérym funkcjo-
nuja. Co istotne, nie potrafig jednoczesnie realizowaé wiasnych intereséw
bez siebie. Same interakcje réwniez moga mie¢ charakter zréznicowany,
gdyz mozna do nich zaliczy¢: obserwacje, komunikacje, fizyczna blisko$¢,
imitacje¢, wspOlprace dla osiagnigcia wspdlnych celdw, ale tez konkurencje
0 zasoby. Male zdarzenia moga wywotywa¢ zmiany w duzych systemach,
i odwrotnie. Wprowadzenie duzych zmian w danej polityce publicznej
moze mie¢ nieznaczne konsekwencje. Nieoczekiwane zmiany moga wyni-
ka¢ z zaplanowanych dziatan w ramach polityki. Przyktadowo nadmierne
wsparcie mieszkancow regiondw najbardziej zacofanych w rozwoju za-
miast doprowadzi¢ do wyréwnania poziomdéw Zycia moze na trwale uza-
lezni¢ obywateli i instytucje w ich regionie od zasilania zewngtrznego.
W ten sposdb zamierzony cel wyréwnania dysproporcji rozwojowej moze
przynie$¢ catkowicie niezamierzone skutki*®. W spojrzeniu na polityke
publiczna z perspektywy interpretatywnej jest mozliwe, iz dobra decyzja
niekoniecznie bedzie owocowac dobrymi rezultatami. Z kolei dobry rezul-
tat niekoniecznie bedzie skutkiem dobrej decyzji.

3. Kategoryzacja polityk publicznych

Kiedy mowa o specyficznych cechach polityk publicznych, to nie sposob
pomina¢ milczeniem kategoryzacji polityk, ktora wprowadzil Theodore
Lowi*. Przyjal on bowiem nieco inne spojrzenie na polityki publiczne ani-
zeli jego poprzednicy, ktadac akcent na istote produktow polityk publicz-
nych i ich znaczenie dla procesu politycznego. Podstawa wprowadzenia
typologii polityk publicznych bylo twierdzenie, iz to nie otoczenie deter-
minuje polityki publiczne, tylko polityki publiczne ksztaltuja otoczenie.

37 Ibidem, s. 18.

38 Ibidem, s. 19.

Por. Bryan D. Jones, Reconceiving Decision-Making in Democratic Politics: Attention,
Choice, and Public Policy, Chicago 1994, s. 165-171.
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Wynikalo to z obserwacji poczynionej na podstawie polityk publicznych
realizowanych w Stanach Zjednoczonych od lat 30. do lat 50. XX wieku.
W jego opinii polityki publiczne to nic innego jak wywieranie wptywu
na zachowanie jednostek, a identyfikacja rodzaju przymusu umozliwia
okreslenie typu polityki z niego wynikajacej*.

Przymus moze by¢ stosowany w odniesieniu do jednostki albo
w stosunku do wigkszych grup spotecznych. W pierwszym przypadku jest
to polityka zdecentralizowana, w drugim natomiast ma ona wymiar scen-
tralizowany. Przy konstrukcji typologii polityk publicznych Lowi zastoso-
wat macierz skladajaca si¢ z rodzajow przymusu stosowanych przez rzad
w stosunku do okreSlonej grupy docelowej oraz z prawdopodobienstwa
jego faktycznego wystapienia.

Schemat 4. Typologia polityk publicznych wedlug kryteriow przymusu oraz
obiektu przymusu

Prawdopodobienstwo zaistnienia przymusu

Natychmiastowe Odroczone
Jednostka Polityka regulacyjna Polityka dystrybucyjna
Obiekt przymusu
Grupa Polityka redystrybucyjna Polityka konstytutywna

Zrodio: Robert Chrabaszcz / Marcin Zawicki, Nauki o polityce publicznej, op.cit., s. 30.

Typologia Lowiego obejmuje cztery typy polityk publicznych. Pierw-
sza z nich to polityka dystrybucyjna, ktéra sprowadza si¢ do dostarczania
korzysci stosunkowo waskiej grupie odbiorcow. W konstrukcji tej polityki
mamy do czynienia ze wzglednie niskim stopniem przymusu, co przektada
si¢ na niski poziom konfliktogenno$ci. Koszty realizacji takiej polityki sa
przypisywane do ogotu spoteczenstwa. Jako przyktad takiej polityki mozna
wskazac¢ na polityke rolna czy subsydiowanie rolnictwa*'. Polityka redys-
trybucyjna, w odroznieniu od dystrybucyjnej, adresowana jest do duzych
grup spotecznych. Podobnie jest z gromadzeniem $rodkdéw na jej realiza-
cje, ktore zarowno pochodza, jak i sa dystrybuowane w ramach szerszych

4 Por. Robert Chrabaszcz / Marcin Zawicki, Nauki o polityce publicznej, op.cit., s. 29.

4 W Unii Europejskiej za taka polityke mozna uzna¢ Wspolna Polityke Rolna, art. 39 ust.
1 TFUE; Stanistaw Szumski, Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej, Warszawa 2007,
s. 17; Janusz Rowinski, Wspdlna Polityka Rolna Unii Europejskiej, Warszawa 2000,
s. 17-23.
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grup spotecznych. Przykladem takiej polityki jest polityka ochrony zdro-
wia badz polityka podatkowa.

Polityka regulacyjna odnosi si¢ wprost do zachowania jednostki. Jej
sens sprowadzi¢ mozna do ograniczenia zachowan niepozadanych lub
do naktaniania do okreslonego postgpowania z punktu widzenia celu da-
nej polityki. Przyktadem takiej polityki moga by¢ dziatania odnoszace si¢
do regulacji konkurencji rynkowej*: zakaz nieuczciwej konkurencji ryn-
kowej czy pomoc publiczna®. Ze wzgledu na duze prawdopodobienstwo
zastosowania przymusu zalicza si¢ je do bardziej antagonistycznych niz
polityke dystrybucyjna badz redystrybucyjna. Ostatnia z kolei z polityk,
polityka konstytutywna, koncentruje si¢ na stanowieniu prawa oraz two-
rzeniu jednostek wykonawczych wdrazajacych polityki publiczne. Kate-
goria ta ma charakter uzupetniajacy w stosunku do trzech poprzednich.
Egzemplifikacja dla niej jest powoltywanie nowych agencji badz akcje pro-
pagandowe, a jej cechami charakterystycznymi — niski poziom konflikto-
gennos$ci oraz konsensualnos$¢*.

4. Nauka o polityce publicznej a studia nad politykami
Unii Europejskiej

Uznanie w Polsce nauki o polityce publicznej za dyscypling naukowa® sta-
nowi dla europeistow powazne wyzwanie. Dla badaczy polityk unijnych
zakres przedmiotowy polityk publicznych to istotne pole zainteresowan
badawczych. Musimy bowiem pamigtac, ze w studiach nad Unia Europej-
ska cztonkostwo naszego kraju wymaga znajomosci specyfiki procesow
integracyjnych. Polityki publiczne w Polsce znajduja si¢ zatem pod duzym

4 Za jedng z polityk o takim charakterze w Unii Europejskiej mozna potraktowa¢ dziatania

odnoszace si¢ do tworzenia i funkcjonowania wspdlnego rynku europejskiego. Por. Alsadair
R. Young / Helen Wallace, Regulatory politics In the enlarging European Union, Weighing
civic and producer interests, Manchester—New York 2000, s. 1-29

Obecnie takze zasady dotyczace polityki pomocy publicznej okresla si¢ w ramach pojg-
cia pomocy panstwa. Polityke t¢ mozna sprowadzi¢ do zakazu antykonkurencyjnej pomocy
panstwa. Por. Agnieszka Jankowska, Pomoc publiczna dla przedsigbiorstw w swietle ure-
gulowan wspélnotowych, zasady ograniczenia, Warszawa 2005, s. 6-8; Stawomir Dudziak,
Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw publicznych, Miedzy neutralnosciq a zaangazowaniem,
Krakow 2002, s. 29-34; Rafat Riedel, Protekcjonizm europejski i jego konsekwencje [w:]
Anna Pacze$niak / Monika Klimowicz (red.), Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Eu-
ropie, Wroctaw 2014, s. 251-253.

Por. Robert Chrabaszcz / Marcin Zawicki, Nauki o polityce publicznej, op.cit., s. 31.
Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 8 sierpnia 2011 roku w spra-
wie obszaréw wiedzy, dziedzin nauki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych, Dz.U. RP
z 30 sierpnia 2011 roku, nr 179, poz. 1065.
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