Zoon Politikon 7 2016 e-ISSN 2543-408X

Dominik Kozaczka™
Polityki publiczne jako proces

Abstrakt
Niniejszy artykut jest probg syntetycznego przyblizenia najwazniejszych watkéw doty-
czacych polityk publicznych. Punktem wyjscia jest przeglad definicji wystepujacych
w literaturze oraz wyjasnienie pewnych niuanséw pojeciowych, wystepujacych w jezyku
polskim i angielskim. W ramach publikacji, oméwiono najwazniejsze elementy majace
wptyw na ksztatt konkretnego programu publicznego oraz przyblizono kolejne etapy
cyklu polityki publicznej. Na koticu artykutu zwrécono szczegélna uwage na ostatnia
faze procesu polityki publicznej, ktérg jest ewaluacja. Opisano jak nalezy jg rozumieé

i jak powinna by¢ prawidtowo wykorzystywana do badania polityk publicznych.

Stowa kluczowe: polityka publiczna, polityka, administracja publiczna, ewaluacja

Public policies as a process

Abstract
This article is an attempt at synthesizing the most important public policy topics. The
starting point is a review of the definitions found in the literature and the explanation
of some conceptual nuances in both Polish and English languages. The publication
presents, the most important elements influencing the shape of a specific public pro-
gram were discussed and continues to describe the ensuing stages steps of the public
policy cycle. The final part centres on the last stage steps of the public policy process,
which is evaluation. It describes the way it should be understood and applied for public

policy research.
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1. Wstep

Polityka publiczna jako dyscyplina wiedzy wylonila sie z tradycji anglosaskiej,
gtéwnie w Stanach Zjednoczonych, gdzie wypracowano i uporzadkowano wio-
dace teoriel. Natomiast w Polsce ta nowa dyscyplina naukowa dopiero powoli
dojrzewa, a jej dorobek teoretyczny nie jest zbyt wielki. Mimo ze pewne poli-
tyki sektorowe (np. spoteczna lub edukacji), maja juz do$¢ duze osiagniecia
na polu nauki. Na ten stan rzeczy sklada sie kilka elementéw. Jak twierdzi
Andrzej Zybala (2015: 28; zob. tez Potucek, LeLoup 2003):

»Nie wytworzono jeszcze generalnych podej$¢ teoretycznych (teorii), ktére

moga wyjasnié¢ procesy formowania polityk, czyli modeli przebiegu dzialan pu-

blicznych przez fazy, itp. W ogole skala wygenerowanej wiedzy w zakresie poli-

tyk jest skromna, brakuje wypracowanych technik analizy i badan zjawisk,

ktorymi zajmuja sie studia nad politykami”.
Ponadto w realiach polskich przydatnos¢ teorii anglosaskich jest bardzo mata.
Polityki publiczne w Polsce pozostaja bowiem silnie zakorzenione w proce-
sach politycznych i uwypukla sie w nich role instytucji panstwa (administracji
publicznej i klasy politycznej), przez co w zalozeniu sg panstwocentryczne,
natomiast w krajach anglosaskich, fundamentem dzialania publicznego jest
wspolpraca miedzy ré6znymi podmiotami (Wokét teoretycznych wyzwan
w naukach o polityce publicznej 2016: 26). Kolejnym argumentem potwier-
dzajacym, ze mamy do czynienia z pewnym niedowladem teoretycznym polityk
publicznych, jest niedostateczny poziom zaawansowania badan empirycz-
nych (ibidem: 30).

Jednak sytuacja ta powoli ulega zmianie. Odzwierciedla to coraz czestsze

stosowanie pojecia ,,polityka publiczna” w dokumentach rzadowych, publika-
cjach eksperckich oraz naukowych (Zybala 2012: 7-9). Ponadto istotnym

' Harold Lasswell — amerykafiski socjolog medidw, uznawany jest za twérce nauki o politykach publicznych
jako odrebnej dziedziny wiedzy. Polityka publiczna jako dyscyplina nauk spotecznych wywodzi sie ze Stanéw
Zjednoczonych i anglosaskiej tradycji pragmatyzmu i empiryzmu. Duzy wktad w uznanie polityk publicznych
jako odrebnej dziedziny wiedzy, odegrat esej Harolda Lasswella Policy Orientation, zawarty w publikacji
The Policy Sciencies z 1951 roku. Do tego artykutu Charles Lindblom w 1959 napisat tekst polemiczny The
Science of Muddling Through. (Zob. Zybata 2013: 16; Zybata 2012: 23).
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wydarzeniem w Polsce bylo zaliczenie w 2012 roku przez Ministra Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, nauki o polityce publicznej do oficjalnych dyscyplin
naukowych (Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 8 sierpnia
2011 r. w sprawie obszaréw wiedzy, dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin na-
ukowych i artystycznych).

Polityki publiczne? odbierane sa jako cykl decyzji oraz dzialan podejmowa-
nych przez administracje publiczna, w celu osiggniecia zamierzonych korzysci
w przysziosci. Najczesciej interwencje publiczne stosowane sg w sytuacji,
kiedy mechanizmy rynkowe zawodza i nie sa w stanie same poradzic sobie
z zaistnialym problemems3, ewentualnie nie moga funkcjonowac¢ wystarcza-
jaco efektywnie (Woznicki 2012: 133). Wtedy aparat panstwa rozpoczyna
dzialanie nad rozwigzaniem zaistnialego problemu przy uzyciu programu pu-
blicznego.

Podczas wdrazania polityk publicznych potencjal administracji danego
panstwa jest niezmiernie wazny. Dzieje sie tak, poniewaz instytucjonalnie ad-
ministracja publiczna jest zaangazowana we wszystkie etapy cyklu interwen-
cji publicznej (Zybala 2012: 203 i n.). W tym celu wiekszo$¢ rzadow panstw
stara sie dopasowac swoj profil administracji publicznej tak, by mdc poradzié¢
sobie z prowadzeniem roznych polityk publicznych na wszystkich jej etapach,
gdyz rzadzacy politycy deleguja jej szereg zadan, z ktérymi nie sg w stanie so-
bie poradzi¢, a ktére wymagaja specyficznych umiejetnosci (Suwaj 2009:
308-311).

Jak twierdzi Alex Matheson (2008: 66) — ,zmieniaja sie relacje miedzy
rynkiem a panstwem, rynkiem a instytucjami spoleczenstwa obywatelskiego,
ktére wymagaja nowego zarzadzania i zmian w zarzadzaniu”. Wobec tego,
przez lata wprowadzane reformy funkcjonowania administracji publicznej*

2 W jezyku polskim zamiennie uzywa sie terminéw: polityka publiczna, program publiczny, programowanie
publiczne lub interwencja publiczna.

3 Polityki publiczne nie sa wytacznie wypadkows dysfunkcji rynku, spoteczenstwa lub pafistwa. Zdarza sie,
ze administracja publiczna lub politycy samodzielnie inicjuja rézne programy publiczne, poniewaz chca zre-
alizowa¢ jakie$ swoje wizje panstwa, rozwoju, itp.

4 Chodzi o nowe zarzadzanie publiczne (new public management) i wspétrzadzenie (governance).
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mialy ja zdynamizowa¢ i uelastyczni¢. Aby to uzyskaé, zmieniano procedury,
a z sektora prywatnego zapozyczono wiele narzedzi menedzerskich.

2. Polityka publiczna — przeglad definicji

W Polsce trudnoéc¢ definiowania terminu polityka publiczna wynika z szero-
kiego znaczenia w jezyku polskim pojecia ,,polityka”, ktére oznacza zaréwno
dzialalno$¢ wladzy w panstwie, jak i dzialalnosé partii politycznych czy poli-
tykéw konkurujacych o te wladze (Szarfenberg 2016a: 1). Najczes$ciej mozna
wyrdznic cztery nastepujace znaczenia (Hausner 2007: 43-44).

1. Polityka oznacza jeden z trzech podstawowych wymiaréw funkcjonowa-
nia spoleczenstwa, obok gospodarki i kultury. W tym znaczeniu polityka
jest ujmowana jako ta cze$¢ podsystemu spolecznego, ktérego atrybu-
tem jest wladza.

2. Polityka oznacza caloksztalt organizacji politycznych, z ktérych najwaz-
niejsze jest panstwo. W tym znaczeniu polityka jest ujmowana jako sys-
tem polityczny.

3. Polityka oznacza celowe dzialanie podmiotéw politycznych, ktére tym
samym prowadzg polityke.

4. Polityka oznacza okre$lona dziedzine dzialania wladzy publicznej, jak
np. polityka gospodarcza lub polityka o$wiatowa.

W jezyku angielskim wystepuja dwa rozne terminy ,,polityka”s, aby odroz-
ni¢ odrebne, cho¢ pokrewne zjawiska wystepujace w sferze publicznej.
Pierwsze pojecie to politics®, ktore oznacza przede wszystkim dazenie do
zdobycia i utrzymania wladzy. Natomiast drugi termin policy, okresla za-
rzadzanie sprawami publicznymi oraz dzialanie w réznych sferach zycia spo-
lecznego, w celu osiggniecia arystotelesowskiego dobra wspdélnego (Szescito
et al. 2014: 57; Suwaj, Szczepankowski 2009: 305).

5 Za podstawe wspétczesnych definicji polityki uchodzi koncepcja Maxa Webera, ktéry twierdzit (Weber 1998:
56), ze polityka to ,dazenie do udziatu we wtadzy lub do wywierania wptywu na podziat wtadzy, czy to miedzy
panistwami, czy tez w obrebie pafistwa, miedzy grupami ludzi, jakie to panstwo tworza”.

6 Pojecie bliskie klasycznemu ujeciu polityki przez np. Maxa Webera.
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Wedlug Stownika Jezyka Polskiego, przymiotnik ,,publiczny” oznacza:
taki, ktory ,,zostat przeznaczony dla og6tu spoleczenstwa, powszechnie dostepny,
nieprywatny”. L.aczac wczesniejsze pojecia, otrzymujemy termin ,,polityka pu-
bliczna”, ktéry bardzo og6lnie zdefiniowal B. Guy Peters (Peters 2004: 4),
jako: ,,sume dzialan organéw wladzy publicznej, bezposrednio lub posrednio
dotyczacych obywateli”.

Nieco inaczej pojecie ,polityki publicznej” przedstawia Andrzej Zybala
(2012: 3):

»Polityka publiczna to arena dzialan zbiorowych, ktére sa podejmowane w od-

powiedzi na najwazniejsze problemy danego spoleczenstwa. Z zasady formato-

wanie dzialan ma by¢ oparte na zobiektywizowanej i aktualnej w danym czasie

wiedzy, a ich wykonywanie - w ramach usystematyzowanego procesu ich pro-

jektowania i wdrazania. Ich celem jest stworzenie warunkéw do trwalego roz-

woju spoleczenistwa i jego czlonkow™.
Ostatecznie dopelniajac powyzsze definicje mozna przytoczy¢ stowa Jarostawa
Goérniaka oraz Stanistawa Mazura, ktérzy uwazaja (2010: 12), ze polityki
publiczne przybieraja ,posta¢ aktébw normatywnych, strategii, programow
i konkretnych przedsiewzieé¢ o charakterze regulacyjnym lub dotyczacym roz-
dysponowania zasobow (alokacyjnym), wskazujacych cele, srodki dzialania,
zasoby i terminy”.

Podsumowujac przytoczone definicje, moim zdaniem termin ,polityka pu-
bliczna” oznacza: wiedze o rozwigzywaniu probleméw spolecznych. A w prak-
tyce proces dzialan systemowych, realizowanych przez instytucje wladzy
publicznej (m.in. administracje rzadowa i samorzadowg) w celu rozwiazywa-
nia probleméw w réznych obszarach zycia spolecznego oraz tworzenie opty-
malnych warunkéw rozwoju lokalnego i regionalnego. Tabela 1 porzadkuje
istotne réznice pomiedzy terminami ,,polityka”, a ,,polityka publiczna”.

Pojecie polityka oznacza proces dochodzenia do decyzji, najczesciej w krot-
kim okresie. Podmioty polityczne szybko przechodzg od idei w postulaty, na-
stepnie uzgodnienia, az do finalnej decyzji. Czesto wchodza w konflikt, ale
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potrafig tez zawiera¢ porozumienia lub prowadzi¢ negocjacje, ktére prowadza
do nadrzednego celu, jakim jest zdobycie lub utrzymanie wladzy.

Tabela 1. Podziat pomiedzy pojeciami ,polityka”, a ,polityka publiczna”

Polityka (politics) Polityka publiczna (public policy)
Ideologia Technologia - technokratyzm

Konflikt Konsensus

Zachowanie wiadzy Ustugi publiczne
Rzadzenie/dominacja Wspotpraca

Reprezentacja intereséw Zaspokojenie potrzeby

Najczesciej krétkoterminowy horyzont w po-  Najczesciej dtugoterminowy horyzont w podej-
dejmowaniu decyz;ji mowaniu decyz;ji

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Potucek, LeLoup 2003: 15.

Zupelnie inaczej wyglada sytuacja w przypadku terminu polityka pu-
bliczna. Pojecie to odréznia od innych polityk jego tworczy charakter. Polega
na funkcjonalno-technicznym procesie wprowadzania pewnych rozwigzan,
zazwyczaj w dluzszym horyzoncie czasowym, w celu zaspokojenia okreslo-
nych potrzeb. Ponadto polityki publiczne cechuje cheé osiagniecia wsp6lpracy
w celu wypracowania konsensusu dla dobra wspélnego.

3. Elementy ksztattujace polityke publiczng

WSsréd uwarunkowan, ktére odpowiadaja za ostateczny ksztalt danego pro-
gramu publicznego, bardzo istotne sg specyficzne czynniki, charakterystyczne
dla konkretnego panstwa. Aby zrozumie¢ dlaczego w réznych regionach po-
wstajg inne polityki publiczne, nalezy pozna¢ wazne detale je ksztaltujace.
Wedtug teoretycznych norm, mozna wyro6znié cztery najbardziej istotne ele-
menty, ktdére nadaja specyficzny charakter kazdemu nowemu programowi
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publicznemu: czynniki kulturowe, czynniki ekonomiczne, czynniki polityczne
oraz czynniki instytucjonalne.

Wymienione powyzej specyficzne czynniki, nadaja interwencjom publicz-
nym odpowiedni ich ksztalt, charakter oraz wplywaja na koncowsg jakosé
wdrazanej polityki. Szczegélowy ich opis przedstawia tabela nr 2.

Tabela 2. Kluczowe czynniki ksztattujace polityki publiczne

Klu-
czowe Opis
czynniki
Kazde paristwo posiada odrebne tradycje historyczne i kulturowe. To one przesa-
Kultu- dzajg, ze jedne spoteczeristwa preferuja tworzenie rozwigzan probleméw zbiorowych
rowe w oparciu o dziatania odgérne, a inne w oparciu o dziatania oddolne, podejmowane
przez obywateli.
O tym, jakie polityki publiczne bedzie prowadzito dane paristwo, decyduje jego sytu-
acja ekonomiczna (realizuje te polityki, na ktére go sta¢). Gdy sytuacja polityczna
paristwa poprawia sie, woéwczas istnieje tendencja do organizowania wiekszej liczby
Ekono- dziatan publicznych. Z kolei podczas kryzyséw, widoczne s3 ciecia wydatkéw publicz-
miczne nych, w celu stabilizacji finanséw publicznych. Mozna réwniez zaobserwowac¢ skale
dziatari publicznych pomiedzy paristwami wysoko rozwinigtymi, a stabo rozwinie-
tymi. Te pierwsze majg tendencje do angazowania wiekszych $rodkéw na infrastruk-
ture, edukacje, polityke zdrowotng itp.
O realizacji badz zaniechaniu realizacji konkretnej polityki decyduje istniejacy uktad
polityczny. Koalicje okreslonych intereséw maja wptyw na decydentéw i przesadzajg
Poli- o tym, jakie decyzje podejma. W zaleznosci od danej polityki publicznej, tworzg oni
tyczne polityczng sie¢ wptywu. W takich realiach realizacja okreslonej polityki musi miec¢ za
sobg konsensus réznych interesariuszy, ktérzy dostrzegajg korzysci prowadzenia ta-
kich dziatari publicznych.
Konkretne paristwa realizujg okreslong polityke publiczng, jezeli wypracowaty ade-
kwatny potencjat instytucjonalny. Podejmuja takie polityki, ktére sg adekwatne do
jakosci ich systemu politycznego, czy do specyfiki relacji instytucjonalnych, panuja-
Instytu- . . o .
cjonalne cych miedzy wtadza wykonawcza a ustawodawcza. Duzy wptyw na realizacje polityk

ma funkcjonujacy model administracji publicznej. Regiony, ktére posiadaja lepsze
struktury administracyjne oraz wyzszy kapitat spoteczny mieszkaricéw, moga fatwiej
wprowadzad rézne programy publiczne oraz osiagaja lepsze efekty ich wdrozenia.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Adolino, Blake 2001: 311 n.; Zybata 2012: 8 i n.
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Kolejnym waznym elementem implementowania polityki publicznej sa akto-
rzy, ktorzy wypelniaja swoje role w ramach kazdego stadium cyklu programu
publicznego. To oni wplywaja w ré6znym stopniu na to, jak finalnie zostanie
sformatowany program publiczny. Aktorzy polityk publicznych zaangazowani
sg we wszystkie etapy ich realizacji, poczawszy od fazy identyfikacji problemu,
poprzez wypracowanie optymalnego rozwigzania i wdrazanie, na ostatecznej
ocenie skonczywszy. Dokonujac podziatu aktoréw polityk publicznych mozna
wyréznié ich dwa podstawowe rodzaje. Sa nimi: (1) podmioty wewnetrzne
(rzad, parlament oraz administracja rzadowa i samorzadowa), (2) podmioty
zewnetrzne (organizacje pozarzadowe, lobbysci, beneficjenci — spoleczenhistwo
obywatelskie, eksperci, media) (Suwaj, Wenclik 2009a: 313 i n.).

Podmioty wewnetrzne w formalny sposéb wplywaja na ksztalt krajowych
polityk publicznych. Bezposrednio sa zaangazowane w ich tworzenie. Do tych
podmiotéw mozna zaliczy¢ administracje publicznag tj. administracje rzadowa
i samorzadowg, w tym aparat polityczny i urzedniczy. Natomiast zaglebiajac
sie bardzo szeroko w tworzenie programéw publicznych, do tej grupy, zgodnie
z zasada trojpodzialu wladzy, mozna réwniez doda¢ parlament oraz sady.
Warto nadmieni¢, ze podmioty wewnetrzne ponosza odpowiedzialnos$c
prawnga lub konstytucyjna za kreowang polityke publiczna (ibidem: 313 i n.).

Podmioty zewnetrzne bezposrednio nie podejmuja decyzji co do ksztaltu
konkretnej polityki publicznej. Podstawowsg ich rolg jest przekazywanie woli
i intencji reprezentowanych grup. Zebrane opinie maja istotne znaczenie
w formowaniu konkretnych programéw. Podmioty zewnetrzne to r6znego
rodzaju eksperci, instytucje naukowe, podmioty opiniotworcze i grupy inte-
resu. Do tego Srodowiska zaliczamy np. organizacje pozarzadowe, zwigzki za-
wodowe, zrzeszenia pracodawcéw, lobbystéw, media oraz koscioly i zwigzki
wyznaniowe. Warto nadmienié, ze podmioty zewnetrzne nie ponosza odpo-
wiedzialnosci prawnej za ksztalt kreowanych polityk publicznych (ibidem:
313in.).
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Na przestrzeni lat zmienitl sie znaczaco obraz i sposéb wspoétpracy miedzy
aktorami. Politycy i administracja publiczna w coraz wiekszym stopniu koo-
peruja z innymi podmiotami w procesie rozwigzywania réznych problemow
danego spoteczenstwa. Dzieki temu cykl implementacji polityki publicznej
staje sie arena wspolpracy miedzysektorowej. To dzieki zmianie filozofii w za-
rzadzaniu problemami publicznymi (governance) ma miejsce w coraz wiekszej
skali wspétudziat réznych podmiotéw zewnetrznych. Politycy wraz z admini-
stracja rzadowa i samorzadowa przestali by¢ jedynymi aktorami w procesie
decyzyjnym i w sferze zarzadzania programami publicznymi. Sektor pu-
bliczny przestal posiada¢ przewage finansowa, organizacyjna oraz eks-
percka, nad podmiotami z innych sektoréw, jak to bywalo w przesztosci
(Zybala 2012: 65).

4. Etapy cyklu polityki publicznej

Tworzenie programu publicznego jest procesem wieloetapowym (Zybala
2015: 30). Publikacje poswiecone tej tematyce, najczesciej wyrézniaja od pie-
ciu do siedmiu’ (o roznej zawartosci) charakterystycznych punktéw (sta-
diow), w trakcie procesu wdrazania polityki publicznej (zob. rysunek 1).

Pierwszym stadium cyklu polityki publicznej jest identyfikacja problemu.
Ustala sie agende, ktdra precyzuje, co ma by¢ osiagniete, co trzeba wykonaé
aby to uzyskaé, w jaki spos6b tym zarzadzac, oraz kto powinien bra¢ udziat
w tym przedsiewzieciu. Jest to bardzo wazny element calego procesu, ponie-
waz wplywa na wybdr pdzniej uzywanych narzedzi (poczawszy od instrumen-
tow ,twardych”, az po narzedzia ,,miekkie™), ktore trzeba dobrze dopasowac
do specyfiki polityki publicznej (zob. Zybala 2014).

7 Harold Lasswell, uwazany z twdrce nauki o politykach publicznych, wyodrebnit siedem réznych faz w catym
cyklu programu publicznego: (1) gromadzenie i selekcja informacji o problemie, (2) rekomendowanie alter-
natywy rozwigzania problemu, (3) doprecyzowanie i wybér rozwiazania, (4) okreslenie oczekiwan zatozonych
dziataf, (5) wdrozenie danego rozwiazania, (6) zakofczenie dziatan zgodnie z zatozeniami, (7) ewaluacja
podjetego dziatania. (Zob. Lasswell 1971).
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Rysunek 1. Etapy cyklu polityki publicznej

Identyfikacja problemu

&

Wypracowanie optymalnego
rozwigzania

o

Decyzja o wybraniu konkretnego
rozwigzania

@

Wdrazanie rozwigzania

o

Ocena efektéw

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Warner, Wegrich 2007: 43 i n.; Suwaj, Wenclik 2009b: 319 i n.; Zybata 2015;

301 n.; Szarfenberg 2016b: 51-53.

Gdy zostanie zidentyfikowany problem i politycy dojda do wniosku, ze najlep-
szym lekarstwem na jego rozwiazanie jest wprowadzenie polityki publicznej,
rozpoczyna sie cykl dzialan, ktéry ma na celu zmiane tego stanu w okreslonym
czasie. Warto nadmieni¢, ze decyzja polityczna rzadko jest jedynie wynikiem
rzeczowej analizy eksperckiej problemu, tylko wypadkowa kompromisu po-
miedzy decydentami i réznymi grupami interesu (Ploskonka et al. 2012: 74).
Ponadto nalezy pamietac, ze programy publiczne nie sa wylacznie wypadkowa
dysfunkcji rynku, spoleczenstwa lub panstwa. Zdarza sie, ze politycy lub ad-
ministracja publiczna samodzielnie inicjuja rézne interwencje publiczne, po-
niewaz chca zrealizowa¢ swoje wizje panstwa, rozwoju, itp.
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Techniczne wykonanie i nadzorowanie specyficznego ciagu procesow, za-
zwyczaj powierzone zostaje administracji publicznej przez politykéw, w ra-
mach ustawowych zadan wlasnych, polegajacych na zaspokajaniu potrzeb
obywateli. Kierunki i rodzaje polityk publicznych wyznaczane sa przez cen-
tralne podmioty sprawujace wladze (w tym ministerstwa i organy wladzy
ustawodawczej), a realizacje tych zadan powierza sie najczesciej organom ad-
ministracji rzadowej (terenowej) i samorzadowej (Woznicki 2012: 134), ktore
stanowia wazna, instytucjonalna cze$¢ wdrazanych programow.

Kolejnym etapem jest wypracowanie konkretnego rozwigzania, ktore
wymaga przygotowania i sformulowania propozycji rozwigzania problemu.
W tym celu, aby nie aranzowac polityki publicznej wylacznie sitami aparatu
panstwa, zaprasza sie spoleczenstwo do aktywnego udzialu. Konsultacje®
z obywatelami sa plaszczyzna, na ktérej podejmuje sie decyzje polityczne oraz
odbywa sie dialog wladzy ze spoleczefistwem, rozumiany jako przedstawienie
konkretnych propozycji i wspolne ich rozpatrzenie. Na tym etapie rézne
formy dyskursu spolecznego oraz sporu politycznego maja doprowadzi¢ do
okreslenia istoty problemu i do ustalenia gléwnego celu konkretnego pro-
gramu. Dlatego ten etap (wypracowanie optymalnego rozwigzania) tworzonej
polityki, w duzej mierze zalezy od umiejetnosci klasy politycznej oraz prawi-
dlowego sposobu przeprowadzenia konsultacji. Wasciwa debata powinna by¢
nastawiona na przedstawienie konkretnych propozycji rozwigzania pro-
blemu. W innym przypadku konsultacje skoncza sie jedynie na wyrazeniu nie-
zadowolenia przez obywateli z dotychczasowego dzialania wladzy (Ptoskonka
etal. 2012: 77-78).

Nastepna faza w cyklu jest decyzja o wyborze konkretnego rozwigzania,
ktora lezy po stronie decydentow politycznych. Celem kazdej polityki publicz-
nej jest osiggniecie pozytywnej zmiany w obszarze uznanym za problemowy.
Politycy podejmujac decyzje o danym programie, przyjmuja zalozenie, ze

& Konsultacje spoteczne sg instytucja demokracji bezposredniej. Przeprowadzenie konsultacji polega na
umozliwieniu wyrazenia opinii przez cztonkéw zbiorowosci w przedstawionej sprawie. Tworzy sie w ten spo-
s6b dwustronna relacja, powstajaca z inicjatywy organu administracji publicznej. W odréznieniu od referen-
dum, wyniki konsultacji nie s3 wiazace dla organéw wiadzy publiczne;.
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wdrozony model bedzie najlepszym z mozliwych do rozwiazania zdefiniowa-
nego problemu. Zalozenie to opiera sie tylko na optymistycznych przestan-
kach, ktore czesto weryfikuje rzeczywisto$¢. Eugene Bardach pisze (2006:
350-351) o etapach wdrazania konkretnych programéw publicznych jako
0 ,,procesie eksperymentowania metoda proéb i btedow”.

Przedostatnim stadium z calego cyklu polityki publicznej jest faza wdroze-
nia rozwigzania. Ten etap implementowania programu publicznego stuzy re-
alizacji zalozonych celéw, zapisanych w przyjetym projekcie. Jest to zespoél
dzialan, podejmowanych w skoordynowany sposéb, zmierzajacych do skutecz-
nego wykorzystania posiadanych zasobéw ludzkich i srodkéw materialnych,
przez administracje publiczng réznych szczebli, we wsp6lpracy z partnerami
gospodarczymi oraz organizacjami pozarzadowymi (Ploskonka et al. 2012: 77).

Warto réwniez wspomnie¢ o sposobie finansowania wprowadzanych pro-
gramow publicznych. System finansowania powinien uwzglednia¢ zaréwno
cel, jak i priorytety sluzace do jego osiagniecia. Co wiecej, powinien by¢
uwzgledniony w dluzszej (wieloletniej) przestrzeni czasowej. Ponadto mecha-
nizmy planowania finansowego powinny wigzac relacje miedzy nakladami
a efektami, poprzez ciagle badanie osigganych wynikéw, zaréwno w aspekcie
efektywnosci, jak i skutecznosci dziatan (ibidem: 78).

5. Refleksyjnos¢ — ewaluacja

Ocena wynikow jest ostatnim etapem cyklu polityki publicznej. Badanie
wdrozonego programu pozwala uzyska¢ informacje zwrotna, czy wdrozona
polityka publiczna sprawdzita sie czy nie, oraz ktére popetnione bledy mozna
wyeliminowa¢ w przysztosci. Dzialania te sa powszechne dla nowoczesnego
spoleczenistwa. Jak wskazuje Antony Giddens (2006: 698), jedna z cech
wspolczesnosci jest system oparty na ekspertach, gdyz funkcjonowanie
w epoce informacji wymaga cigglego analizowania okolicznosci naszego zycia,
w efekcie czego dokonujemy naleznej refleksji.
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W zwiazku z powyzszym stwierdzeniem, obecnie trudno sobie wyobrazié¢
cykl duzego programu publicznego, ktéry odbywa sie bez uwzglednienia
regularnych dzialan analitycznych. W zasadzie ocenie poddawane sa wszyst-
kie etapy tworzenia polityki publicznej. W tym celu stosuje sie wiele usystema-
tyzowanych technik analitycznych, tj.: audyt efektywnosci®, monitoring!© czy
ewaluacjall. Wymienione instrumenty sa najbardziej rozwinietymi technikami
oceny konkretnej polityki publicznej. Czesto funkcjonuja razem i odpowiadaja
za diagnoze skutkéw programu publicznego (Gorniak et al. 2015: 15 i n.).
Za pomoca narzedzi wykorzystywanych w audycie efektywnosci, monito-
ringu i ewaluacji uzyskuje sie informacje zwrotne, plynace w trakcie i po
wdrozeniu kazdego programu publicznego.

Z przeprowadzonych badan i analiz wdrozonej polityki publicznej powstaje
raport, ktérego gléwnym zalozeniem powinna by¢ jego uzytecznosé. Dane te
sq niezbedne, zaréwno dla instytucji, ktore je wprowadzaja, jak i ostatecznych
beneficjentéw programu. Ponadto badania dostarczaja wiedze niezbedna dla
uczenia sie i doskonalenia dzialan publicznych w przyszloéci (Olejniczak
2012: 244 i n.). Wypracowane rekomendacje i wnioski powinny by¢ sukce-
sywnie wprowadzane, w celu usprawnienia wdrozonej interwencji. Czesto
prowadzi to do modyfikacji przyjetych zalozen danego programu, a czasami
nawet celu gtéwnego.

9 Audyt efektywno$ci mozna zdefiniowac jako systematyczny, celowy i zorganizowany proces rzetelnej, obiek-
tywnej i niezaleznej oceny planowanych, realizowanych i zakoficzonych polityk publicznych oraz narzedzie
oceny biezacego funkcjonowania jednostek sektora finanséw publicznych na podstawie kryteriéw gospodar-
nosci, efektywnosdci i skutecznosci ich dziatan. Taki sposéb rozumienia audytu efektywnosciowego odpo-
wiada logice zarzadzania zasobami publicznymi, ktéra zmierza do uzyskania najlepszego stosunku wartosci
do ceny (Performance Budgeting in OECD Countries 2007).

10 Monitoring jest instrumentem sprawdzajacym poprawnos¢ procesu implementacji polityki publicznej.
Jego celem jest sprawdzanie prawidtowoéci wdrazania programu oraz sygnalizowanie korekt, jezeli jakies
elementy odbiegaja od zatozonego planu. Najczesciej monitoring jest realizowany przez podmioty wdraza-
jace dang polityke publiczng. Jest wiec wykonywany wlasnymi zasobami administracji publicznej (Olejniczak
2012: 244 i n.; Zawicki et al. 2010:13).

" Ewaluacja to narzedzie weryfikujace osiagniete efekty wdrozonej polityki publicznej. Wyja$nia mechanizmy
stojace za sukcesem, ewentualnie niepowodzeniem interwencji publicznej. Ewaluacja dokonuje oceny, jako-
$ci oraz wartosci programu publicznego. Ponadto weryfikuje poprawnos¢ zatozonego celu, na ktérym byta
oparta. Ewaluacje sg na ogét wykonywane przez osrodki badawcze i niezaleznych ekspertéw (Olejniczak 2012:
244 n.; zob. tez Ekiert 2004).
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Waznym elementem, systematyzujacym badania ewaluacyjne, sa przyjete
zalozenia. W tym celu wprowadzono pie¢ klasycznych kryteriow ewaluacyj-
nych tj.: trafnosc¢, skutecznos¢, wydajnosé, uzytecznosé oraz trwatosé (tabela
3). Zaklada sie, ze poddanie polityki ewaluacji, uwzgledniajacej powyzsze in-
strukcje, czyni ja kompletna, poniewaz wymienione zalozenia opisuja wszyst-
kie zasadnicze aspekty funkcjonowania programu publicznego oraz jego
oddzialywania na otoczenie.

Tabela 3. Kryteria oceny programéw publicznych

I'(\lrj':::?um Opis kryterium
Ocenia adekwatno$¢ planowanych celéw interwencji i metod jej wdrazania do
Trafnoté probleméw i wyzwari spoteczno-ekonomicznych, ktére zostaty zidentyfiko-

wane w diagnozie. Analiza tego kryterium jest prowadzona przed rozpocze-
ciem i w pierwszych fazach wdrazania programéw publicznych.

Ocenia stopieri realizacji zaktadanych celéw (czy osiggnieto to, co zaplano-
Skuteczno$¢  wano), skutecznos¢ uzytych metod, instytucji oraz wptyw czynnikéw zewnetrz-
nych na ostateczne efekty.

Ocenia relacje miedzy naktadami, kosztami, zasobami (finansowymi, ludzkimi,

Wydajnos¢ administracyjnymi), a osiggnietymi efektami programu publicznego.
Ocenia cato$¢ rzeczywistych efektéw wywotanych przez program publiczny (za-
réwno tych planowanych, jak i nieplanowanych, tzw. ubocznych), odnoszac je
Uzytecznose do wyj$ciowej sytuacji oraz wyzwati spoteczno-ekonomicznych, ktére byty przed-

miotem programu publicznego. W odréznieniu od kryterium trafnosci, ocena
uzytecznosci jest prowadzona po zakoriczeniu programu publicznego lub
w jego koricowej fazie wdrazania.

Ocenia ciggtos¢ efektéw (przede wszystkim pozytywnych) danego programu pu-
Trwato$¢ blicznego w perspektywie $rednio i dtugookresowej (a wiec po zakoriczeniu pro-
gramu, zwykle w 2-3 lata).

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Olejniczak 2012: 250.
W Polsce kultura badan ewaluacyjnych jeszcze nie jest na najwyzszym po-

ziomie (Zybala 2012: 333). Jarostaw Gérniak (2008: 65) zwraca uwage, ze
marginalizuje sie problematyke metodologii badan, ktéra jest pochodna
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nieadekwatnej jakosci ksztalcenia na kierunkach ekonomia, socjologia i psy-
chologia. Ponadto kierownictwo instytucji publicznych, zlecajac wykonanie ba-
dan ewaluacyjnych, skupia sie tylko na aspektach kontrolno-rozliczeniowych.

Instytucje publiczne w Polsce zlecaja ewaluacje przede wszystkim ze wzgledu
na formalne wymagania zwiazane z rozliczeniem projektow i programow,
zwlaszcza unijnych. Koncentruja swoja uwage zatem gtéwnie na jej wymiarze
kontrolno-rozliczeniowym. W tym sensie ewaluacja bywa czesto traktowana
jako jeszcze jedna forma kontroli. W Polsce jest o to szczegdlnie latwo, gdyz
o ile ewaluacja jest pojeciem nowym, to kontrola jest juz instytucja dobrze
znanga i wkomponowana w biurokratyczny paradygmat organizacyjny — czyli
sprawdzanie zgodnos$ci prowadzonych dzialan oraz przeznaczenia $rodkéw
z zalozeniami i procedurami (Gérniak 2008: 65).

W zwiazku z tym, ze w naszym kraju dominuje ewaluacja sprowadzajaca
sie do badania sposobow alokacji sSrodkéw publicznych, analizowane polityki
publiczne ograniczaja sie do sprawdzenia poprawnosci (prawnej) rozdyspo-
nowanych pieniedzy. Pomija sie natomiast przeglad planowanych celéw (czy
zostaly osiggniete). W efekcie fasadowos¢ ewaluacji polega na tym, ze wyniki
programu, np. polegajacego na integracji spoltecznej, ocenia sie po liczbie
i wielkosci wyplaconych zasitkéw oraz po sprawdzeniu, czy wszystko odbylo
sie zgodnie z normami prawnymi. Tymczasem prawidlowe badanie opisanego
wyzej przypadku, powinno polega¢ na gruntownej analizie wskaznikéw wy-
kluczenia spolecznego (czy spadta ich wielko$c).

6. Zakornczenie

Niniejszy artykul nie obejmuje szczeg6lowych kwestii, dotyczacych specjali-
stycznych aspektow wdrazania programow publicznych. Ponadto pominieto
przedstawienie konkretnych przykladow praktycznych, gdyz wymagatoby to
napisania odrebnego podrecznika, a nie jedynie krétkiej publikacji. W artykule
skupiono sie gtéwnie na syntetycznym przyblizeniu najistotniejszych watkow,
dotyczacych polityk publicznych.
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Wprowadzanie programow publicznych jest waznym zagadnieniem ba-
dawczym, budzacym zainteresowanie nie tylko $wiata nauki, ale i polityki oraz
administracji publicznej. Dlatego podstawowym przestaniem tego artykutu
bylo przyblizenie czytelnikowi najwazniejszych elementéw, majacych wplyw
na ksztalt konkretnego programu publicznego oraz poszczegd6lnych etapéw
w cyklu jego implementacji. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze jednym
z kluczowych elementdw tego procesu jest jego ostatni etap — ewaluacja. Po-
niewaz na podstawie wykonanych badan wprowadzonej polityki publicznej
mozna dokonac¢ zaréwno oceny wartosci projektu, jak i wsparcia dla jej bene-
ficjentow oraz ich §rodowiska!2.

Administracja publiczna krajow Unii Europejskiej przypisuje ewaluacji co-
raz wieksze znaczenie. Badanie efektow staje sie podstawowym standardem
w procesie zarzadzania, poniewaz prawidtowo funkcjonujace panstwo demo-
kratyczne musi by¢ rzadzone w sposéb przejrzysty. Programy powinny by¢
rzetelnie rozliczone i oceniane, gdyz ich wdrazanie odbywa sie ze Srodkéw pu-
blicznych. Wiedza na temat nakladéw, osiaganych efektéw oraz przyczyn ich
sukces6w lub porazek powinna by¢ dostepna dla ogétu spoleczenstwa. W tym
celu dzialalno$¢ administracji publicznej powinna by¢ w sposéb ciaglty moni-
torowana i oceniana. Poza wymiarem transparentnosci, badanie polityk pu-
blicznych pozwala instytucjom rzadowym i samorzadowym na podnoszenie
efektywnosci swoich dziatan (Gérniak 2008: 61). Przeprowadzona ewaluacja
(ex-post)13 interwencji publicznych pozwala wladzy lepiej wykorzystywac wie-
dze w procesie podejmowania kierunkowych decyzji. W konsekwencji prowa-
dzi do otrzymywania lepszych efektéw w przysztosci, poniewaz bez nalezycie
prowadzonych badan, programy publiczne przestaja sie rozwija¢. Dzieki tym
narzedziom zarzadzanie panstwem jest jeszcze bardziej skuteczne, efektywne
oraz zorientowane na rozwaj.

12 Model ten opiera sie na analizie poniesionych naktadéw do otrzymanych efektéw.

3 W niektérych modelach wystepuje réwniez ewaluacja ex-ante. Wtedy wykonywana jest po konsultacjach
spotecznych, a przed faza podjecia decyzji o wyborze rozwigzania i stuzy ocenie zasadnosci zatozen przyje-
tych rozwigzan (zob. Kupiec 2014: 39-43).
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