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ANDRIZEJ IYBALA

0 LEPSZA JAKOSC
POLITYK PUBLICINYCH

W POLSCE WCIAZ NIE MA WYRAZNEGO MODELU TWORZENIA

| WDRAZANIA POLITYK PUBLICZNYCH, BRAKUJE BOWIEM
STANDARDOW W ZAKRESIE DELIBERACII PUBLICZNEJ, BADANIA
PROBLEMOW PUBLICZNYCH, ANALIZ PROGRAMOWYCH

CZY EWALUACIL

WSROD POLITYK PUBLICZNYCH NAJSILNIE] WYKRYSTALIZOWALY SIE
TE, KTORE DOTYCZA TWARDYCH ELEMENTOW POLSKIE)
PANSTWOWOSCI - POLITYKA STABILIZACII MAKROEKONOMICZNE]

| RYNKU, POLITYKA BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO | RELACII
MIEDZYNARODOWYCH, POLITYKA ENERGETYCZNA - POZOSTALE ZAS
TO ZALEDWIE DODATKI.

W POLITYKACH PANSTWA GtOWNA BOLACZKA POZOSTAIE
NIEDOSTATECZNY DOROBEK ANALITYCZNY. DECYZIE PUBLICZNE SA
CZESTO OPARTE NA WATLYCH PODSTAWACH W ZAKRESIE ANALIZ,
EWALUACII, DOWODOW WYNIKAJACYCH 7 BADAN CZY POROWNAK
MIEDZYNARODOWYCH DOSWIADCZEN.

SA POTRZEBNE STANDARDY W ZAKRESIE PROJEKTOWANIA,

WYKONYWANIA | EWALUOWANIA POLITYK PUBLICZNYCH.

NAIWAZNIEJSZE DZIALANIA PANSTWA POWINNY BYC OBJETE

0BOWIAZKOWA EWALUACIA, A ADMINISTRACIA PUBLICZNA MUSI SIE

NAUCZYC INTEGROWAC ROZNE PRZEDSIEWZIECIA BADAWCZE

INSTYTUT SPRAW
PUBLICZNYCH

| EWALUACYINE.
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Polska - jak wiekszos¢ panstw regionu - projektuje i realizuje okreslone
polityki publiczne (policies), chce bowiem osiggac¢ konkretne cele: rozwdj,
stabilnos¢, konkurencyjnos¢, spéjnosce spoteczna, wysokg jakosc¢ zycia oby-
wateli. Kwestig sporng jest jednak to, w jakim zakresie odpowiadajg one
standardom tworzeniairealizowania polityk, ktére funkcjonujg w najwyzej
rozwinietych krajach Zachodu.

Polityki publiczne mozna okresli¢ jako dziedzine systemowych,
uporzadkowanych dziatan panstwa (dziatan - dodajmy - dyktowanych
przez zobiektywizowana, opartg na badaniach wiedze), podejmowanych
w celu rozwigzywania kluczowych problemoéw zbiorowych. Gtownymi na-
rzedziami tworzenia polityk sa: regulacje (prawne, ale takze samoregulacje
roznych grup obywateli czy biznesu), perswazja, wspotpraca, argumentowa-
nie, debatowanie, badanie, tworzenie pozytywnych bodzcow do przyjmo-
wania oczekiwanych postaw, wskazniki efektywnosci dziatan, ewaluacja,
ekspertyzy (policy analysis), instytucje (urzedy publiczne oraz sieci wspot-
pracy organizacji spotecznych). Przyktady probleméw w politykach, ktore
dzis wydajg sie najwazniejsze (poza tradycyjnymi problemami w politykach
sektorowych, jak edukacja, srodowisko czy gospodarka), to miedzy innymi
stabilnos¢ finansowa panstwa, dopasowanie edukacji do rynku pracy,
jakos¢ ksztatcenia, wyptacalnos¢ systemu emerytalnego, konsekwencje
starzenia sie populacji, spojnosc spoteczna, jakos¢ ustug publicznych.

Niektorzy twierdzga, ze w Polsce trudno w ogdéle mowic¢ o politykach pan-
stwa w rozumieniu zachodnioeuropejskim (wskazanym wyzej). Wymieniaja
wiele powodow takiego stanu rzeczy, w tym zwiaszcza brak uporzgdkowa-
nego, zracjonalizowanego procesu projektowania dziatan publicznych oraz
ich oceny (ewaluacji), a takze nieistnienie systemowego, spojnego procesu
analizy problemow zbiorowych jako podstawy podejmowania dziatan.
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Krytycy wskazuja,
ze dziatania publiczne
w Polsce sg wciaz
przypadkowe,
dorazne,

oparte jedynie

na intuicyjnych

i niemerytorycznych
przestankach.
Widoczne sa jednak
réwniez pozytywne
zjawiska.

W Polsce dominujg bowiem dziatania przypadkowe, dorazne, oparte
jedynie na intuicyjnych i niemerytorycznych przestankach decydentow.
Co wiecej, wiele dziatan publicznych jest prowadzonych bez szczegodlnego
przywiazania do danych ptyngcych z badanido wiedzy zwrotnej (dokumen-
tujacej, jak funkcjonujg wdrozone rozwigzania), bez stosowania nowoczes-
nych metod zarzadzania publicznego (na przyktad bez dbatosci o wskazniki
pomiaru efektywnosci), bez audytowania, ewaluowania i konsultowania
projektowanych dziatan z interesariuszami.

Z powyzszg diagnozg mozna sie - przynajmniej czesciowo - zgodzic.
Wymienione problemy wystepuja od lat, pojawiajg sie jednak rowniezliczne
pozytywne zjawiska. Ostatnio prowadzi sie wiele badan i przedsiewziec,
ktére pozwalajg wyjasni¢ czy zrekonstruowac sytuacje w réznych polity-
kach publicznych, a nawet wypracowac¢ narzedzia analityczne uspraw-
niajace wykonywanie okreslonych polityk panstwa (na przyktad polityki
rynku pracy, polityki spotecznej czy edukacji). Dodatkowo Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego prowadzi cenne dziatania w zakresie przeformato-
wania trybu programowania strategicznego, co jest silnie powigzane
z zagadnieniem polityk publicznych panstwa. Uporzadkowano rowniez
strukture krajowych dokumentéw strategicznych oraz tryb i sposéb ich
uzgadniania. Zycie pokaze, czy wystapi w tej sferze warto$¢ dodana.



POLITYKI PUBLICZNE
A STANOWIENIE PRAWA

Spojrzmy jednak bardziej systemowo na stan polskich polityk publicznych.
Jak sie wydaje, obecnie procedura ich tworzenia ogranicza sie w znacznym
stopniu do procesu stanowienia prawa (mimo ze mamy tutaj do czynienia
zdwiema odrebnymidziedzinami) - sg wiec one rozwiniete do takiego stop-
nia, w jakim sa potrzebne, aby dochodzito do powstawania nowego czy
skorygowanego prawa. Innymi stowy, mamy niewiele wiecej elementéw
deliberacji nad programowaniem dziatan publicznych ponad to, czego
wymaga stanowienie prawa. Oczywiscie w niektorych wypadkach wyste-
pujg istotne sktadniki polityk publicznych: debaty, znaczna produkcja
wiedzy eksperckiej (przeglady polityk, ewaluacje, badania poréwnaw-
cze, analizy ,koszty-korzysci”), konsultacje i dialog z interesariuszami,
wspotksztattowanie agendy. Przyktadem mogg by¢ takie dziedziny, jak poli-
tyka emerytalna, polityka energetyczna czy polityka gospodarcza (ale trak-
towana dosc¢ wycinkowo, bo ograniczona do kwestii stabilnosci finanséw
panstwa lub zagadnienia inflacji).

Mozna mowi¢ o powaznych konsekwencjach wskazanego wyzej ograni-
czenia ksztattowania polityk publicznych do procesu stanowienia prawa.
Oznaczato bowiem, ze proces ich programowania jest do$¢ szczupty, a wiec
czesto pozbawiony rozlegtych - jak w innych krajach - mechanizmow sfor-
malizowanej deliberacji nad problemami publicznymi oraz instrumentoéw,
ktére majg zapewni¢, ze do planowanych dziatan publicznych zostaty
wiasciwie dopasowane dziataniaizasoby. Ponadto nie znajdujg zastosowa-
nianaszerszgskale mechanizmy zapewniajace kontrole osigganych rezulta-
tow (performance management).

Programowanie polityk sprowadza sie bowiem czesto do planowania
kolejnych regulacji, co w konsekwencji powoduje mnozenie przepisow,
ktére albo niewiele zmieniajg, albo w ogole nie prowadzg do osiggniecia

Procedura tworzenia
polityk publicznych
ogranicza sie do
procesu stanowienia
prawa — sg one roz-
winigte w stopniu
niezbednym

do tworzenia lub
korygowania prawa.
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zatozonych celow publicznych. Przygotowano na przyktad zmiany w syste-
mie walki z przemocg w rodzinie, planujac powstanie zespotéw wielo-
dyscyplinarnych. Co6z z tego, gdy w 40% gmin - mimo obowigzujgcych
przepisow - ich nie utworzono. Podobnie wyglada sytuacja z programem
upowszechniania ztobkéw: podjeto dziatania legislacyjne, przynoszg
one jednak tylko potowiczne rezultaty. Nie powinno to dziwi¢, poniewaz
w politykach publicznych legislacja jest tylko jednym z narzedzi dziatania.
Potrzebne jest takze przynajmniej wspotdziatanie z interesariuszami okres-
lonych polityk, aby wzmocni¢ ich potencjat do osiggania zamierzonych
celow. Cozz tego, ze w ustawach zostanie zapisane, ze pracownicy urzedow
pracy czy osrodkéw pomocy spotecznej majg wykonac konkretne dziata-
nia, jesli nie majg oni odpowiedniego potencjatu, a ich instytucje nie wy-
pracowaty kultury organizacyjnej sprofilowanej na dojrzate dziatanie
zgodne z okreslonymi standardami, ktére uprawdopodabniatyby osiaganie
rezultatow.



WIEDZA ZWROTNA
O REZULTATACH W POLITYKACH

W systemie programowania polityk brakuje catej sfery produkcji wiedzy
zwrotnej, ktéra powinna informowac¢ o wynikach dziatan publicznych
w okreslonych politykach. Czasami analizy realnych skutkow sg zastepowa-
ne krasomowstwem lub prezentowaniem dalekowzrocznych wizji. Tymcza-
sem warto sobie przypomnie¢ stowa Winstona Churchilla, ktéry mowiagc
o Wielkiej Brytanii, trafnie zauwazyt: ,Cho¢ mamy Swietne strategie, to jed-
nak od czasu do czasu spojrzmy na rezultaty”. Czesto przez wiele lat nie
wiemy albo w ogole sie nie dowiadujemy, w jaki sposéb zadziataty (lub czy
w ogole zadziataty) okreslone rozwizania w politykach publicznych, ponie-
waz nie sg zamawiane albo upowszechniane opracowania eksperckie. Prze-
analizujmy to na przyktadzie wprowadzonych nowych regulacji o rzeczniku
praw pacjentow. Nie wiemy, jak on funkcjonuje. To samo mozemy powie-
dzie¢ oregulacjach dotyczgcych funkcjonowania sadow lekarskich, sytuacji
szpitali, ktore zostaty skomercjalizowane, czy o sposobach funkcjonowania
standardéw wykonywania ustug rynku pracy. Trudno mowi¢, ze powstata
wiedza zwrotna o rezultatach wdrozenia zmian w polityce rynku pracy
(np. uruchomienie centréw aktywizacji w urzedach pracy). Mozna réwniez
zapytac o to, czy - albo kiedy - powstang opracowania eksperckie poka-
zujgce skutki wprowadzenia reform, organizacji instytucji nauki, czy w za-
kresie szkolnictwa wyzszego lub w o$wiacie.

W politykach publicz-
nych nie dochodzi

do zbyt szerokiej
deliberacji nad pro-
blemami, ktére maja
by¢ rozwigzane.

Nie rozwaza sie
wszystkich mozliwych
do zastosowania
wariantow lub
korzysSci i kosztow.
Nie angazuje sie
wystarczajaco
mocno ekspertow

i interesariuszy.
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TEMPO MYSLENIA
| DECYDOWANIA

W politykach publicznych wazna jest struktura i tempo procesu decyzyjne-
g0. Mozna zauwazy¢, ze decyzje o dziataniach publicznych sg podejmowane
stosunkowo szybko, liczagc od momentu ich zapowiedzi do ustanowienia
prawa. Zwykle bowiem nie przewiduje sie zbyt szerokiej deliberacji nad pro-
blemami, ktére majg by¢ rozwigzane. Nie rozwaza sie wszystkich mozliwych
dozastosowaniawariantow lub generowanych korzysciikosztow. Nieanga-
zuje sie wystarczajgco mocno ekspertow i interesariuszy, czyli tych, ktorych
okreslone dziatania publiczne majg dotyczy¢, a to oni wiedzg najwiecej,
zwtaszcza o tak zwanych niezamierzonych skutkach dziatan publicznych,
jakie trzeba umie¢ redukowac.

W Wielkiej Brytanii konserwatysci - po zwycieskich wyborach z maja
2010 roku - bardzo szybko przedstawili projekty reform, ale procesich wdra-
zania jest przewidziany na lata (na przyktad reformy w systemie zdrowia
i systemie socjalnym majg wejs¢ w zycie dopiero w 2013 roku). W tym czasie
powstaja jednak setki, jesli nie tysigce analiz, trwa szeroka deliberacja, sg
rachowane korzysci i koszty dziatan. W zakresie konsultowania obowigzuje
interesujacy, wieloszczeblowy proces zwigzany z prezentowaniem przez
rzad proponowanych rozwigzan w systemie biatej i zielonej ksiegi* Wczes-
niejjeszcze sg wykonywane przeglady polityk publicznych, ktorych przepro-
wadzenie powierza sie ekspertom. Podobnie jest we Francji, gdzie uznanym
osobom zleca sie refleksje nad kluczowymi wyzwaniami programowymi
w poszczegolnych politykach.

Takintensywny proces deliberacji nad politykamijest mozliwy w krajach
o rozwinietej infrastrukturze myslenia, jej czescig jest tam bowiem siec¢
instytucji eksperckich czy osrodkow badawczych. W Polsce z oczywistych

—
1 W zielonej ksiedze rzad prezentuje problem publiczny, ktéry - jego zdaniem - wymaga rozwigzania,
i zaprasza do dyskusji publicznej. W biatej ksiedze przedstawia planowane dziatania.



wzgledow infrastruktura ta jest ubozsza, ale wcigz problemem jest nieuzna-
wanie tego za czynnik niedorozwoju (dodajmy - niezwykle niebezpieczny).
Jest to grozne, gdy podejmuje sie decyzje dotyczace wydatkowania miliar-
dow ztotych, nie opierajac sie na wiedzy eksperckiej. Brakuje zresztg takze
wypracowanego formatu takiej wiedzy, gdyz, z jednej strony, mamy publi-
cystyke, zdrugiej zas strony - prace akademickie. Nie ma w Polsce odpo-
wiednio silnego srodka, czyli wiedzy eksperckiej rozumianej jako wiedza
operacyjna, uzyteczna w projektowaniu dziatan publicznych.

Podsumowujac, mozna uznag, ze do tej pory nieliczne polityki publiczne
zostaty silniej ugruntowane w sensie wykrystalizowania ich znaczenia,
statusu, a takze sposobdéw ich formowania i wykonywania. Mozna je nieco
patetycznie okresli¢ ,politykaminiepodlegtosci”, sg bowiem silnie zwigzane
z twardymi elementami polskiej panstwowosci.

Mowa tutaj o polityce stabilizacji makroekonomicznej i rynku, polityce
bezpieczenstwa narodowego i relacji miedzynarodowych czy polityce ener-
getycznejipolityce infrastruktury (zwtaszcza ta ostatniajest uprawiana bez
powodzenia). Pozostate polityki to dodatek. Wiadomo, ze sgize majgznacze-
nie dla rozwoju, ale trudno im uzyskac¢ wyzszy status (priorytet). Nie docze-
katy sie wykrystalizowanych metod i narzedzi czy zakorzenionych
sposobow funkcjonowania, ewaluowania, budowania wiedzy zwrotnej.
Mato kto interesuje sie nimi systemowo (w sposéb uporzadkowany).

Nieliczne polityki
publiczne zostaty
silniej ugruntowane
w sensie wykrystali-
zowania ich
znaczenia, statusu,
a takze sposobow
ich formowania

i wykonywania.

S3 to polityki silnie
zwigzane z twardymi
elementami polskigj
panstwowosci.
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W Polsce na
obecnym etapie
kluczowe wydaje sie
usprawnienie admini-
stracji publicznej,
aby mogta stac sie
integratorem
procesOw tworzenia

i realizacji polityk
publicznych.

ADMINISTRACJA PUBLICZNA
- INTEGRATOR
POLITYK PUBLICZNYCH

Potrzebujemy uzdrowienia wielu elementéw systemu funkcjonowania
polityk publicznych. Wiekszo$¢ krajow zachodnich przeprowadzita zresztg
ostatnio rézne modernizacje w tym zakresie (zwtaszcza w kierunku modelu
polityk opartych na dowodach - evidence-based policy), czego przyktadem
moze by¢ Wielka Brytania czy Francja (od 2007 roku we Francji jest realizo-
wany ogaélny przeglad polityk publicznych - révision générale des politique
publiques).

W Polsce na obecnym etapie kluczowe wydaje sie usprawnienie admini-
stracjipublicznej,aby mogtasta¢sieintegratorem procesow tworzeniairea-
lizacji polityk publicznych. Ma ona zapewniac klimat stuzgcy deliberacjioraz
powstawaniu opracowan eksperckich i ewaluacyjnych, powinna takze
dopracowac sie metod badania probleméw publicznych i oceny ich roz-
wigzywania. Wymaga to lepszej struktury organizacyjnej - skuteczniejszego
systemu zarzgdzania zasobami ludzkimi. Konieczne jest przetamanie domi-
nacji struktur scentralizowanych, hierarchicznych, i tworzenie struktur
poziomych, ktére mogtyby koordynowac proces wzmacniania potencjatu
analitycznego administracji. Powinna powstac¢ odrebna profesja w admini-
stracji, sprofilowana na wspoéttworzenie polityk publicznych. Warto bra¢
przyktad z administracji brytyjskiej. W Wielkiej Brytaniiistnieje odrebna pro-
fesja (wsrod dwudziestu dwoéch réznych profesji z tego zakresu) - policy,
czyli polityka publiczna. Urzednicy zajmujacy sie tg dziedzing tworzg swo-
istg strukture poziomg, w ramach ktorej pracujg nad dostosowaniem swo-
ich kwalifikacji do potrzeb dziatan wymaganych w sferze ksztattowania
polityk publicznych.

Ponadto w polskiejadministracji kluczowe wydaje sie takze przeoriento-
wanie roli dyrektorow generalnych ministerstw. Obecnie sg to menedzero-
wie organizacji, powinnizas by¢ oni gtéwnymi ekspertamii merytorycznym



wsparciem dla ministrow (model zachodnioeuropejski). Administracja
potrzebuje takze odpowiedniego systemu ksztatcenia i doksztatcania w za-
kresie polityk (celowo pomijam tutaj kwestie samej rekrutacji do urzedow,
ktora ma pierwszorzedne znaczenie). Krajowa Szkota Administracji Publicz-
nej wcigz ksztatci generalistow - urzednikow przygotowanych do zarzgdza-
nia instytucjami - ktérych urzedy nie chca juz zatrudnia¢, poniewaz
potrzebujg specjalistow w kwestiach merytorycznych (ekspertow). Nie ma
jednak pomystow, jak dopasowac profil specjalistéw (ekspertow)do potrzeb
ich funkcjonowania w administracji.

Ponadto administracja musi wzmocnic¢ potencjat do postugiwania sie
licznyminowoczesnyminarzedziami, jakie sg kluczowe w tworzeniu polityk
i zarzgdzaniu nimi, w tym procedurami oceny skutkow regulacji, wskaznika-
mi efektywnosci i konsultacji, mechanizmami ewaluacji. Kazde istotne
dziatanie publiczne musi by¢ objete zewnetrzng ewaluacjg. Administracja
niejestjednak bytem samoistnym. Musimy by¢ swiadomi, ze wiele zalezy od
politykéw, gdyz to oni ksztattujg mechanizmy jej funkcjonowania. Wyzwa-
niemdla nich samych jest wyszukiwanie i kierowanie do rzadzenialudzi bar-
dziej kompetentnych w zakresie poszczegdlnych polityk. Politycy muszg
sobie uswiadomic¢, ze wiele wspotczesnych problemow jest naprawde ztozo-
nych i osoba z wiedzg ogolng nie zdota zbyt szybko podczas petnienia
funkcji uzupetni¢ luk w swojej wiedzy.

Wiele dziatan powinny podjac takze srodowiska akademickie i eksperc-
kie. Dotyczg one podnoszenia standardéw argumentowania, umiejetnosci
jasniejszego komunikowania wnioskéw z badan i przektadania ich na reko-
mendacje do dziatania. Nalezatoby wesprze¢ proces wzmacniania poten-
cjatu w zakresie wykonywania profesjonalnych ewaluacji (we wspotpracy
z administracjg). Z kolei w systemie oSwiaty powinno ktas¢ sie nacisk na
wypracowywanie umiejetnosci uczniow w zakresie analizy, debatowania
i komunikowania. Po stronie mediow istotna bytaby ewolucja w kierunku
szerszego prezentowania kluczowych zagadnien publicznych, waznych
z punktu widzenia rozwoju.

Administracja musi
wzmocni¢ potencjat
do postugiwania sie
licznymi nowoczes-
nymi narzedziami,
jakie sg kluczowe

w tworzeniu polityk

i zarzadzaniu nimi,

w tym procedurami
oceny skutkow regu-
lacji, wskaznikami
efektywnosci i konsul-
tacji, mechanizmami
ewaluacji.
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jest wyktadowcg w Krajowej Szkole Administracji Publicznej i Collegium

Civitas oraz na Uniwersytecie Warszawskim. Prowadzi szkolenia dla wielu

instytucji z zakresu dialogu spotecznego, polityk publicznych i zarzadzania
publicznego. Uczestnik licznych projektow badawczych dotyczacych
partnerstwa spotecznego oraz problematyki rynku pracy, autor wielu
artykutow i ksigzek z tych dziedzin. Redaktor naczelny kwartalnika

,Dialog. Pismo Dialogu Spotecznego”, wydawanego Yy
aveavd
przez Centrum Partnerstwa Spotecznego y

»Dialog” przy Ministerstwie Pracy
i Polityki Spoteczne;.

ANALIZY
| OPINIE
#127

01.2012

Analizy i Opinie" - seria kilkustronicowych analiz dotyczacych waznych tematéw dla Polski i Europy.
W ten sposdb Instytut Spraw Publicznych chce aktywnie wiaczyc sie w debate publiczng - pokazywac
istotne problemy, czesto nieobecne w polskiej i ogdlnoeuropejskiej debacie, oraz proponowac
konkretne rozwigzania. Tematyka poruszana w ,Analizach i Opiniach” obejmuje zagadnienia zwiazane
miedzy innymi z integracja europejska, polityka spoteczng, edukacja, administracja publiczna,
polityka migracyjna i polityka wschodnia.

Publikacja powstata w ramach projektu ,Model wspétpracy administracji publiczne] i organizacji
pozarzadowych - wypracowanie i upowszechnienie standarddw wspétpracy", wspétfinansowanego
ze Srodkow Unii Europejskiej w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Partnerzy projektu:

INSTYTUT SPRAW
PUBLICZNYCH

Za tres¢ publikacji odpowiada Instytut Spraw Publicznych.
Przedruk materiatéw Instytutu Spraw Publicznych w catosci lub czedci jest mozliwy wytacznie za zgoda
Instytutu. Cytowanie oraz wykorzystanie danych empirycznych jest dozwolone z podaniem Zradta.

© Copyright by Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012

Redaktor serii: dr Jacek Kucharczyk
Koordynator serii: Rafat Zateski, e-mail: publikacje@isp.org.pl
Redakcja jezykowa: Marcin Grabski (www.mesem.pl)

Adres: Instytut Spraw Publicznych

ul. Szpitalna 5lok. 22, 00-031 Warszawa
tel. 22 556 42 60, fax 22 556 42 62
e-mail: isp@isp.org.pl, www.isp.org.pl
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